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PRESENTACION

A'inicios de este afo, la ministra de Economia y Finanzas, Maria Antonieta
Alva, anunciaba que 2019 se habia cerrado con una presion tributaria de
14,2 %, mientras que para 2020 se proyectaba 14,9% y en 2021 se esperaba
llegara 15,4%. Lejos se estaba de la meta del 17 % de presion tributaria que
se anuncio al inicio del gquinguenio.

Ahora, habria que precisar que todas estas proyecciones pierden vigencia
con elimpacto del Covid 19 en el Pert: en medio de un escenario econémico
marcado por la incertidumbre y la recesion instalada a nivel global, la
recuperacion de los ingresos fiscales va a ser una tarea bastante mas
complicada. Si no hay recuperacion economica a la vista, los ingresos
fiscales tampoco se recuperaran: “La estrecha correlacion entre ambas
variables estafuera de toda discusion, lo que puede debatirse es la magnitud
del efecto”.

Lo que hemos querido subrayar en este estudio es que todo indica que,
salvo algunos pequenos ajustes, poco es lo que se ha hecho para salir de
la inercia del “piloto automatico” en materia de politica tributaria en las
ultimas décadas. Lo cierto es que el Peru figura entre los paises con menor
presion tributaria a nivel regional (el promedio para la regién es de 23% y en
los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico
llega a 34%). Esta es una realidad que nos acompafia, tanto en épocas de

1 Torres Cuzcano, Victor (2020). Politica Fiscal y Recuperacion Economica en Tiempos de Pandemia.
Grupo de Justicia Fiscal. Lima.
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bonanza, como ocurrio en el periodo de precios altos de las materias primas,
y en el posterior al superciclo.

El presidente del Consejo Fiscal, Waldo Mendoza, subraya que en el Peru
tenemos una presion tributaria de alrededor del 14% del PBI “desde hace
medio siglo” y, por supuesto, el pais no esta preparado para atender los
enormes retos que tiene en materia de salud, educacion, pensiones,
infraestructura, entre varios otros componentes que, cada cierto tiempo, se
colocan en la agenda de debate publico en el pais.

Esto lo hemos comprobado de manera dramética con el estallido de la
pandemia del Covid 19y su arribo al Peru, que ha desnudado las carencias de
nuestro sistema de salud y, sobre todo, lo poco que se hizo para fortalecerlo
en epocas de bonanza en las que se contaba con mayores recursos.
Cuando se dice que el Peru esta enfrentando la emergencia sanitaria con
los recursos generados por las politicas economicas y la disciplina fiscal
aplicada en las ultimas decadas, se olvidan de sefialar que esos ahorros
pudieron ser sustantivamente mas importantes si se hubiese hecho la tarea
en materia tributaria: implementar una reforma tributaria integral, colocar un
impuesto a las sobre ganancias mineras en el momento del supercicloy una
inquebrantable voluntad politica para luchar contra la evasion y la ilusién
fiscal. Nada de eso se hizo.

El economista chileno Gonzalo Martner? afirma que las diversas estructuras
tributarias de los paises son el reflejo de la manera en que el precio del
financiamiento publico se distribuye entre los individuos que pertenecen a
una sociedad, de acuerdo a determinados principios. Por ejemplo, “un primer
principio de justicia tributaria es el de la "‘equidad horizontal (frente a una
misma situacién, todos deben pagarlo misma). Asociado a éste, se encuentra
el “principio del beneficio”: a cada impuesto, se asocia un servicio o conjunto
de servicios determinados; asi como a un precio, se asocia en el mercado
un bien especifico. Por su parte, tiene también relevancia el “principio de la
capacidad de pago”, que asocia cobros de tasas diferenciadas segun las
posibilidades economicas de los contribuyentes, de modo que quien tenga
mas recursos y pueda pagar mas contribuya en una mayor proporcion al
esfuerzo comun. Se trata en este caso de aplicar un principio de “equidad
vertical”. Ademas, subraya lo siguiente:

2 Martner, Gonzalo (2016). Reforma Fiscal. Documenta de Trabajo presentado en el Grupo de Trabajo
de Transformacion Social y Ecolégica. Fundacion Friedrich Ebert. Ciudad de Mexico.
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“Un sistema tributario debe idealmente reunir las condiciones de suficiencia
(es decir permitir financiar sobre una base estable y continua el gasto publico al
que esté asociado), de simplicidad (es decir no presentar una multiplicacion de
impuestos de bajarecaudaciény alto costo de administracién ni estar asociado
a fines especificos que dificulten la flexibilidad de la asignacion de gastos),
de equidad (distribuirse con justicia entre los contribuyentes) y eficiencia [no
distorsionar significativamente la actividad economical”.

¢Estas caracteristicas estan presentes en los sistemas tributarios de
Ameérica Latina? Sebastian Nieto, representante de la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (0CDE], subraya que América
Latina “sigue siendo el campedn de las desigualdades a nivel mundial®, y
cuando se interviene para combatir esa desigualdad, mediante impuestos
y transferencias, los resultados han sido hasta ahora bastante limitados.

La situacion en el Peru deberia exigir cambios sustantivos en la politica
tributaria. Sin embargo, cada vez que se ha puesto en debate la posibilidad
de llevar adelante una posible reforma tributaria de caracter estructural,
sobre todo para que la progresividad de los impuestos avance, diferentes
grupos de interes, ligados a los principales sectores empresariales, se han
opuestoaque se produzcan cambios. Esta es una continuidad que explica en
parte elrezago de la presion tributaria en el Pert y su caracter regresivo (es
decir, con impuestos directos sobre las rentas de las empresas y sobre los
ingresos, particularmente bajos, de las personas y con una predominancia
de los impuestos indirectos).

En este informe, vamos a revisar la evolucion de la politica tributaria,
especialmente vinculada al sector minero durante el superciclo de precios
de las materias primas y en la etapa posterior, para luego analizar los
argumentos de los sectores que se oponen a laimplementacion de reformas.
Finalmente, presentaremos algunos lineamientos de lo que podria ser una
politica tributaria progresiva, con énfasis en el sector minero.

Debemos senalar que, en lo sustantivo, este texto fue escrito antes del
estallido del Covid 19, su reconocimiento como pandemia y su llegada
al Peru. Consideramos que la situacion de emergencia sanitaria pone en
agenda la necesidad de fortalecer la politica tributaria para que el pais
pueda sostener sus politicas sociales, su propia institucionalidad, eliminar
brechasy mejorar toda la infraestructura que en un contexto de emergencia
debe tener la capacidad de respuesta en todo el territorio nacional.







1. ENTRE EL SUPERCICLO DE PRECIOS
DE LAS MATERIAS PRIMAS Y EL
RETORNO A LA NORMALIDAD

LA EPOCA DEL SUPERCICLO Y LA RESISTENCIA A
IMPLEMENTAR REFORMAS

Como se sabe, en el periodo 2003-2012, como consecuencia de un proceso
de alza sostenida de los preciosinternacionales de los metales, se genero un
periodo de bonanza economica en el pais. Este escenario provocé un efecto
multiplicador en la economia nacional, canalizado fundamentalmente por
los mayores ingresos fiscales que, sobre todo, resultaron delincremento de
las utilidades de las empresas mineras.

Durante el decenio de bonanza, el PBI nacional se incrementd a una tasa de
6,3 % en promedioanual, unade lasmaselevadas delmundo. Elalzadelprecio
de los metales tuvo un efecto directo en los ingresos fiscales: los tributos
internos y aduaneros recaudados por la Sunat se incrementaron anualmente
atasasreales de 11,9 % en promedio durante la década 2003-2012, excepto
en el afo 2009, cuando la recaudacion se contrajo en -11,0%, como
consecuencia del estallido de una crisis financiera internacional.

La situacion en la epoca de bonanza contrastaba notablemente con la fase
previa: antes del superciclo de precios, en los ultimos anos de la década
de 1990 y al inicio de este siglo —en los tres afos previos al boom minero
(2000-2002), las principales variables de la economia nacional mostraban
un comportamiento aletargado. El PBI real habia crecido apenas 2,9% en
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promedio, luego de registrar magros resultados durante los ultimos afios
de la década de 1990. La balanza comercial arrojo en ese periodo un deficit
de USS-87 millones en promedio anual, resultado precedido por constantes
deficits comerciales en la ultima decada del siglo anterior. Ademas, el total
de los ingresos recaudados por la Sunat aumento a una tasa real de 3,9%
en promedio anual —lo que era totalmente insuficiente para cubrir las
urgencias fiscales— y la presion tributaria llegaba apenas a 12,8 % del PBI
en promedio anual.

Por lo tanto, esta claro que el sector minero fue el principal responsable
del boom recaudatorio del periodo 2003-2012. Hasta antes del incremento
del precio de los metales, su contribucion en los ingresos fiscales habia
sido marginal: entre 1998 y 2002, tuvo una participacion en la recaudacion
total de tributos internos que no superd, en promedio anual, el 3,6 %. Con
excepcion de los sectores agropecuario y pesca, esta participacion fue la
mas baja entre las distintas actividades econémicas del pais.

Sin embargo, desde 2003, la participacion de la mineria fue en aumento
hasta llegar a aportar en el afo 2007 la cuarta parte de los tributos
internos (nivel maximo). En el segundo quinquenio de la década de
bonanza (2008-2012), esta participacién se mantuvo en poco més de 15 %
en promedio anual. Con respecto al total de ingresos fiscales del gobierno
central, tanto tributarios como no tributarios, la actividad extractiva
minera aporto 11,2% en promedio anual durante la década de bonanza
(2003-2012), participacién que alcanzé un pico de 20,5% en 2007. Estos
resultados implicaron una mejora sustancial con respecto al periodo previo
(1998-2002), cuando la participacion promedio fue negativaen-1%, lo que
significa que el impacto neto de la mineria fue negativo si se consideran
las devoluciones de impuestos y otros beneficios tributarios que el sector
recibid. Como se vera mas adelante, esta situacion se repitio en los afios
posteriores al superciclo de precios de los minerales.

Si bien el incremento del precio de los metales influyd en el logro de una
mayor presion tributaria, ésta siempre estuvo —de lejos— por debajo del
promedio de la region: la presion tributaria en el Peru fue inferior a 13%
durante 2001-2002, pero se recuper6 desde 2003 hasta alcanzar un punto
maximo de 16,6 % en 2012. Sin el boom minero, la presion tributaria nunca
hubiese superado el 16 %. Por ejemplo, durante 2006-2008, el sector minero
aporto en promedio 2,7 puntos porcentuales a la presion tributaria. Esta
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contribucion, sin embargo, fue disminuyendo conforme se freno el alza del
precio de los metales.

Otro dato importante tiene que ver con los cambios ocurridos en la
estructura tributaria en la época de la bonanza: larecaudacion se sustento
en los dos grupos de impuestos con mayor peso en la estructura tributaria,
es decir, los impuestos que gravan la renta y aquellos que recaen sobre la
produccion y el consumo. Como se sabe, la literatura tributaria denomina
“impuestos directos” a los del primer grupo e “impuestos indirectos” a los
del segundo’.

Hasta antes del boom minero, los ingresos fiscales reposaron, en especial,
enimpuestosindirectos (impuestos ala producciényalconsumol, los cuales
aportaron el 57 % del total de la recaudacion de tributos internos de 1998 a
2002. Por su parte, los impuestos directos (impuestos a la renta) aportaron
el 32,3% del total. Pero en la década del boom minero (2003-2012), la
recaudacion se sustento fundamentalmente en los impuestos directos, los
cuales aportaron el 48,3 % del total, en tanto que los impuestos indirectos
bajaron su participacion a 43,1 %.

Sin embargo, este cambio en la estructura tributaria fue solo circunstancial
y no respondid a una politica expresa para alcanzar una mayor equidad
fiscal en el pais, pues no hubo reforma tributaria alguna que se lo planteara.
Simplemente, se debid aunasituacion excepcionalporunacoyunturaexterna
favorable: la mayor recaudacion del impuesto a la renta (IR) proveniente de
las ganancias extraordinarias del sector minero.

El periodo del superciclo abarco tres gobiernos. Al gobierno de Toledo
(2001-20086), le tocd el inicio de la recuperacién de las cotizaciones
internacionales de los mineralesy las primeras manifestaciones del ciclo de
bonanza: como se ha sefnalado, desde el afio 2003, las mejores cotizaciones
se comenzaron a traducir en mayores ingresos fiscales y en una mejora de la
presion tributaria. Al gobierno de Garcia (2006-2011), le toco la bonanza en

3 A diferencia de lo que ocurre en los paises industrializados, en el Peru, la recaudacion fiscal
se sustenta principalmente en impuestos indirectos, los cuales son considerados impuestos
regresivas, pues gravan mas a los que menos tienen. En los paises de mayor desarrollo, en cambig,
los ingresos fiscales provienen principalmente de la recaudacion de los impuestos directos,
considerados impuestos progresivos en la medida que gravan mas a los contribuyentes de mayores
ingresos. El principio de equidad tributaria recomienda que los sistemas tributarios se sostengan
fundamentalmente en la recaudacion de impuestos directos.
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pleno durante la casi totalidad de su periodo (salvo el pequefio bache luego
de la crisis financiera de 2008] y fue, de lejos, el gobierno mas beneficiado;
por ejemplo, la recaudacion del IR de la tercera categoria proveniente del
sector minero batio todos los récords en ese quinguenio (2007). En cambio,
al gobierno de Humala, le toco lidiar con el tramo final del boom minero y el
descenso marcado de la recaudacion a partir del afio 2013.

¢Qué hicieron los gobiernos en el periodo de bonanza minera? En lineas
generales, aplicaron la politica del “piloto automatico”: salvo algunos ajustes
y la puesta en marcha de algunas timidas reformas, las reglas de juego no
fueron cambiadas en lo sustantivo y siguieron siendo las que se heredaron
de la década de los afios 90. Si bien los tres gobiernas se beneficiaron (en
distinta medida) del alza de los precios de los metales, no mostraron la
misma voluntad para lograr una mayor participacion de la renta minera.

Por ejemplo, el gobierno de Toledo concreto la implementacion del alza
del porcentaje del IR de la tercera categoria destinado al canon minero (de
20% a 50%]), que habia sido aprobado durante el periodo de transicion de
Valentin Paniagua“. Aunque el canon no es un aporte fiscal adicional y solo
representa un mecanismo de distribucion del IR de la tercera categoria,
esta decision mejord considerablemente la participacion de los gobiernos
regionales y locales en el IR que pagaban las empresas.

Ademas, durante este gobierno, en 2004, se aprob¢ el pago de regalias
mineras. Si bien la regalia minera (RM) no es un tributo (impuestos,
contribuciones y tasas), si representa una contraprestacion econémica que
deben hacer las empresas al Estado por la explotacion de recursos naturales
(en el caso de los mineros no renovables) y que se destinan directamente
a los gobiernos locales y regionales donde se ubican los proyectos. Sin
embargo, la resistencia de las empresas mineras a pagar las regalias las
llevé a utilizar sus convenios de estabilidad tributaria (pese a que la regalia
no es un tributo) vy, asi, evadir el pago: segun estimaciones realizadas
(Mendoza y De Echave, 2016 ), las empresas con convenios de estabilidad
tributaria (CET) dejaron de pagar USS 1591 millones en RM entre junio de 2004
y septiembre de 2011.

4 De noviembre de 2000 al 28 de julio de 2001.
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Como se ha senalado, de los tres gobiernos que se sucedieron durante el
periodo del superciclo de precios de los minerales, el de Garcia fue el mas
beneficiado. Pese a los ofrecimientos en la campana electoral y cuando ya
era evidente que las empresas gozaban de ingresos extraordinarios por el
alza de las cotizaciones de los minerales, el gobierno aprista no se propuso
introducir ningun instrumento que hubiese permitido una mayor apropiacion
por parte del Estado de la renta minera: en realidad, fue la etapa de mayor
expresion del “piloto automatico” en materia econémica vy tributaria. Las
empresas con CET continuaron incumpliendo el pago de las regalias y
apenas se implemento un mecanismo voluntario que se denominé Programa
Minero de Solidaridad con el Pueblo (PMSP), que estuvo vigente desde el afio
2007y que tuvo unimpacto muy limitado: no todas las empresas mineras o
suscribieron y durante los casi cinco afos de su funcionamiento, el 80,7 %
de los depositos fue efectuado apenas por siete empresas que, dicho sea
de paso, no pagaban regalias. Lo cierto es que el gobierno de Garcia no se
preocupd por implementar mecanismos fiscales alternativos para alcanzar
una mayor apropiacion de la renta minera, precisamente en el quinquenio en
el gue mas subio el precio de los metales.

Finalmente, al gobierno de Humala, le correspondio lidiar con el ultimo tramo
del boom minero. La politica fiscal que implement6 paso6 por dos momentos
marcadamente distintos. En el primero, se intentdé una mayor apropiacion
de la renta minera con el fin de elevar la presion tributaria para alcanzar la
meta fijada del 18 % del PBI en 2016. Se negocio con las empresas mineras
la introduccion de nuevos instrumentos fiscales, al mismo tiempo que se
busco mejorar la eficacia de la administracion tributaria.

A diferencia del gobierno de Garcia, Humala intent6 una redistribucion de las
ganancias extraordinarias del sector mediante la creacion de instrumentos
que si posibilitaban una mayor participacion del Gobierno central en la
apropiacion de la renta minera. EL 28 de septiembre de 2011, se introdujeron
modificaciones en la antigua RM y se crearon dos nuevas obligaciones
fiscales para compensar la falta de pago de esta: el impuesto especial a
la mineria (IEM) y el gravamen especial a la mineria (GEMJ. Bajo la misma
orientacion, a mediados del afio 2012, se adoptd un conjunto de medidas
tributarias que buscaron fortalecer las prerrogativas legales de la Sunat: se
gravaron las ganancias de capital, revirtiendo exoneraciones concedidas;
asimismo, hubo un intento de enfrentar los vacios legales que favorecian la
elusiony el planeamiento tributario de las grandes empresas, al aprobarse la
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Norma XVI°, més conocida como “clédusula antielusiva”, que, como veremos
mas adelante, nunca fue implementada. Sin embargo, los resultados, en
términos de recaudacion, no fueron los esperados y en los anos siguientes
la situacion cambio drasticamente con la baja de los precios internacionales
de los minerales.

Luego de hacer este breve repaso, en lineas generales, se puede afirmar
gue pese a las recomendaciones de organismos internacionales —como el
Fondo Monetario Internacional (FMI)—, que durante la década de bonanza
minera buscaban promover el fortalecimiento de la politica tributaria en el
Pery, esta funciond en lineas generales en “piloto automatico”

la recaudacion aumentaba de manera sostenida debido a las crecientes
utilidades de las empresas mineras, sin que se considerase(n) necesario(s)
mayores esfuerzos en materia de control, fiscalizacion y cobranza, y menos
en el campo de la modernizacién tecnolégica. Ello, en parte, explica por qué
a pesar de un contexto nacional e internacional particularmente favorable, la
presion tributaria no supero el 14,6 % en promedio anual durante el periodo
2001-2010, ratio que en América Latina bordeaba el 13 % aproximadamente®.

Lo cierto es que nisiquiera en el periodo del boom minero se pudo alcanzar la
meta de presion tributaria que se fijo el gobierno de entonces (18 %).

La administracion tributaria fue un buen ejemplo de relajamiento, inerciay,
especialmente, de “piloto automatico”. En ese momento —situacion que en
gran medida se mantiene en la actualidad—, se tuvo una enorme flexibilidad
con las grandes empresas, que continuaron implementando un conjunto de
practicas que afectaron la recaudacion.

EL POSTERIOR SUPERCICLO Y EL DEBATE TRIBUTARIO

Desde la segunda mitad de 2013 en adelante, ya era evidente que se habia
iniciado eldescenso de los precios internacionales de los metales. La lectura
y la apuesta desde el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), en plena
administracion del gobierno de Humala, fue desandar el camino recorrido en
la primera etapa de su gestion y optar por una politica fiscal cuyo principal

5 Mediante el Decreto Legislativo N.> 1121, se incorpord la Norma XVI al” Titulo Preliminar” del Codigo
Tributario.

6 Mendoza, A.y De Echave, J. (2016). ;Pagaron lo justo? Politica fiscal peruana en tiempos del boom
minero. Lima: Oxfam y CooperAccion.
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objetivo fue reducir los costos y gastos de produccion/comercializacion
del sector privado, asi como aumentar las utilidades netas de las empresas
mediante la reduccion de su carga tributaria. Se suponia que, de esa manera,
se iba a evitar la desaceleracion economica.

Asi, durante lasegunda mitad de 2014, el MEF propuso un conjunto de normas
vinculadas a aspectos tributarios, las que el Congreso de la Republica fue
aprobando. Entre las medidas aprobadas en un primer paquete en el mes
de julio de ese ano, figura la Ley 30230 que, siendo una norma amplia que
abarco varios temas, en materia tributaria significé la reduccion del 15%
de la deuda tributaria, la reduccion de la tasa de retencion del impuesto
general a las ventas (IGV) de 6 % a 3%, la elevacion de los montos minimos
de inversian, la modificacion de los plazos de los CET’ y la suspension de la
facultad de la Sunat para aplicar la cldusula antielusiva (Norma XVI del “Titulo
Preliminar” del Cddigo Tributario). De esta manera, la clausula antielusiva
quedo suspendida sin haber sido aplicada y luego de una intensa campana
de los principales grupos empresariales para impedir su implementacion.

Posteriormente, en los Ultimos meses del afio 2014, ya bajo la gestion del
ministro Alonso Segura en el MEF, se continuaron aprobando varias medidas
tributarias, entre las que destacd —por su mayor efecto negativo en los
ingresos fiscales— lareduccion de las tasas del IR, sobre todo a las personas
juridicas (2014). La politica tributaria disefiada por Segura, apostaba a que la
reduccion del IR favoreceria el dinamismo y el crecimiento economicos: en
el Marco macroecondémico multianual del afio 2015, se argumentaba que las
medidas tributarias del ano 2014 se adoptaron “con el objetivo de obtener
ganancias de competitividad tributaria y estandarizacién hacia esquemas
tributarios de la OCDE".

Sin embargo, no esta de mas subrayar que la evidencia empirica referida
al efecto de los impuestos en el crecimiento econdémico no es para nada
determinante y que las medidas adoptadas nos alejaron mas de los
estandares impositivos de la OCDE. Waldo Mendoza, presidente del Consejo
Fiscal, también se manifestd sobre el tema: “Si uno quiere empujar la
economia, lo peor que se puede hacer es bajar los impuestos”®.

7 Por ejemplo, se establecié un nuevo tipo de CET, por un plazo de quince afos, para proyectos
mineros con produccion inicial no menor de quince mil toneladas metricas por dia y programas de
inversién no menores a USS$ 500 millones.

8 Presentacion del Informe anual 2017 del Consejo Fiscal.
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Un balance de las normas implementadas en la fase posterior del superciclo
lleva a calificarlas como un conjunto de decisiones apresuradas que tuvieron
unaltocostoentérminos de pérdida de ingresos fiscalesy que noreactivaron
la economia. En este contexto, las medidas implementadas desde el MEF
durante los ultimos afios del gobierno de Humala representaron una suerte
de contrarreforma con respecto al espiritu de las decisiones adoptadas en
los dos primeros afnos.

Iniciado el gobierno de Kuczynski (2016), los errores continuaron: el ministro
de Economia y Finanzas, Alfredo Thorne, aplicé una mal llamada “reforma
tributaria” que, por ejemplo, cre6 un nuevo regimen MYPE tributario,
deducciones varias, entre otras acciones, las cuales terminaron por ahondar
la caida de la recaudacion. En la practica, no se hizo nada sustantivo para
detener la caida de la recaudacion; al contrario, la situacion se agudizo cada
vez mas, al mismo tiempo que la evasion siguid creciendo: el resultado al
finalizar el afio 2017 mostraba que se habia llegado a los niveles mas bajos
de recaudacion de los ultimos quince anos.

Lo cierto es que el Peru fue uno de los pocos paises de la region que en
el periodo posterior al superciclo no implementé una verdadera reforma
tributaria. Esto lo hace notar un documento elaborado para el Consejo Fiscal
(Ganiko y Merino, 2018 ) sobre el comportamiento tributario de los paises de
la Alianza del Pacifico (AP) en ese periodo:

La evolucion reciente de los ingresos publicos en los paises de la AP se ha
caracterizado por la caida de los ingresos vinculados a recursos naturales
(RRNN) y por la recuperacién de los ingresos no vinculados a recursos naturales
(NORRNNJ. Una excepcion es Peru, donde los ingresos NORRNN han seguido la
tendencia decreciente de los ingresos RRNN.

En el documento, se sefala lo siguiente:

la evolucion de los ingresos NORRNN puede asociarse a las reformas tributarias
realizadas por los paises de la AP. Los paises que lograron incrementar su
recaudacion NORRNN implementaron reformas tributarias estructurales con el
objetivo expreso de financiar reformas en otras areas. Estas reformas tienen
en comun que introdujeron nuevos impuestos y realizaron modificaciones
conjuntas en el impuesto a la renta, impuesto al valor agregado e impuestos
selectivos. (Ver gréfico 1)
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Grafico 1
Evolucién de los ingresos totales del Gobierno General
(porcentaje del PBI)

Colombia

M Ingresos NORRNN M Ingresos RRNN

Fuente: OCDE (2018). Elaboracion: Secretarfa Técnica del Consejo Fiscal

Nada de esto ocurrio en el Pert y, como se ha sefialado, la caida de la
recaudacion llegd a niveles en los que un Estado no puede funcionar ni
atender minimamente las demandas mas sensibles en educacion, salud,
programas sociales, etcétera. EL Peru llego a figurar en el grupo de los cinco
paises a nivel mundial con menor recaudacion como porcentaje del PBI.

Cabe sefalar que en los ultimos cuarenta afos, el Peru registra cuatro
episadios en los que la presion tributaria estuvo por debajo del 13% del PBI
(ver gréfico 2): en 1983, afo en que se produjo un fenémeno de EL Nifio que
tomo al pais por sorpresay sin mayor preparacion, provocando el colapso de
la gran mayoria de sectores productivos, lo que trajo como consecuencia
una contraccion de la produccion nacional en casi 12% y una caida de la
presion tributaria. Luego, el colapso econémico de la segunda mitad de la
década de los 80 (primer gobierno de Alan Garcial, que se acentud a partir de
1987y que tambien provoco una drastica caida de la recaudacion que duro
hastainicios de la década de los 90. Un tercer momento se presenté enelafio
2001, luego de los efectos de una crisis externa que estallo en 1997, golpeo
la economia global y los precios de las materias primas, y que en el Peru
genero estancamientoy un marcado deterioro de los principales indicadores
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de la economia. Y finalmente, el ultimo episodio del afio 2017, que si bien
ha estado presidido por un deterioro de los precios de las materias primas,
no ha constituido un shock externo de la misma magnitud de los episodios
previos. Todo indica que la ultima caida de la presion tributaria, a niveles
historicos, se explica en gran medida por las erradas politicas economicas
tomadas en el Ultimo tramo del gobierno de Humala y en los primeros meses
del de Kuczynski, politicas que provocaron una caida drastica la capacidad
de recaudacion. Dicho esto, cabe preguntar cuales seran los efectos en la
economiay la presion tributaria de la crisis generada por el Covid 19.

Grafico 2
Presion tributaria, 1970-2019
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Fuente: SUNAT. Elaboracion: CooperAccion.

Mientras algunos seguian esperanzados en que la presion tributaria se
recuperaria como consecuencia, a su vez, de una recuperacion de los
precios de los minerales, se seguia evadiendo el debate sobre la necesidad
de implementar una verdadera reformay cuales debian ser las politicas para
producir un cambio de rumbo para, por ejemplo, luchar en serio y a fondo
contra préacticas tributarias como la evasién [no pagar impuestos mediante
medidas ilegales) y la elusion (no pagar impuestos aprovechando vacios
legales): ambas son problemas criticos de larga data en el pais. La propia
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Sunat estimo que se evade alrededor de 50 % del pago delimpuesto a larenta
y alrededor de 30% del IGV, lo que equivale aproximadamente a S/ 60000
millones que el Estado pierde anualmente: cinco veces todo el presupuesto
para el sector salud.

La carencia de politicas publicas frente a la evasion y la elusion tributarias
no era casual. Era el resultado de la presion de los principales grupos de
poder econdmico y sus gremios empresariales® —entre estos, la Sociedad
Nacional de Mineria—, que se resistieron —e incluso lograron revertirlas— a
lasmedidas que apuntabanafortalecerlacapacidadfiscalizadora del Estado.
Fue el caso de la mencionada norma antielusion, para cuya implementacion
se necesitaba una férrea voluntad politica: la tarea requeria implementar
estandaresinternacionales minimos paraevitarelplaneamiento tributario —y
que se siguiera erosionando la base imponible—, el traslado de beneficiosy
los precios de transferencia: todo lo que, precisamente, posibilita la evasion
de obligaciones tributarias.

Ademas, hasta hace muy poco, el PerU era el Unico pais de América Latina
donde las autoridades no podian acceder regularmente a la informacion
tributaria y bancaria de presuntos evasores, debido a que no se habia
suscrito el Acuerdo sobre Intercambio de Informacion en Materia Tributarial®.
Aungue se habia sefalado que se estaba buscando darle mayores poderes
alaUnidad de Inteligencia Financiera para acceder a informacion reservada,
no ocurrié lo mismo con la Sunat, lo que constituye una omision flagrante
para luchar contra la evasion y la elusion tributarias. En una propuesta de
reforma tributaria, la Sunat deberia tener todas las facilidades necesarias
para acceder a informacion reservada.

Adicionalmente, el sistema tributario peruano sigue perforado por mas de
240 exoneraciones e incentivos tributarios que dan trato preferencial a

9 La primera reaccion provino de la Confiep, el mas importante gremio de empresarios del Perd,
que a las pocas semanas de aprobada la norma, remitio una carta al MEF: en esta, sostenia que
la norma afectaba la reserva de ley y la seguridad juridica, pues los hechos que son materia de
impuestos y sus consecuencias fiscales (el pago de impuestos] solo deben establecerse por ley y
no por una interpretacion de la Sunat. En junio de 2014, Alfonso Garcia Miré, presidente en ejercicio
de la Confiep, declaraba que sus representados “esperaban la eliminacién del capitulo 16 de la
norma antielusion, debido a que le da demasiada discrecionalidad a los fiscalizadores” (gestion.pe
20/08/2012).

10 EL 25 de octubre de 2017, el Ministerio de Economia y Finanzas, en representacion del Perq,
suscribié la Convencion sobre Asistencia Administrativa Mutua en Materia Tributaria, la cual le
permite el intercambio de informacion financiera y tributaria con mas de cien paises integrantes
del Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacion de la OCDE.
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sectores que obtienen cuantiosos descuentos y devoluciones en sus pagos
de tributos. Peoraln, masde 30 % de las exoneraciones vigentes son de plazo
indeterminado y la mayoria dura mas de veinte anos. Estas exaneraciones y
beneficios le cuestan al pais casi S/ 15000 millones anuales.

Idealmente, las exoneraciones y los beneficios tributarios deberian basarse
encriterios dejusticiay eficienciaeconémicay social, promoviendo sectores
relegados y de proyeccion. Sin embargo, muchos de estos beneficios han
sido asignados sin criterio y como resultado de presiones politicas. Un
informe elaborado por Oxfam muestra que hay una diversidad de sectoresy
rubros con exoneraciones y beneficios que no tienen clara justificacion; por
ejemplo, losjuegos de azary apuestas no pagaban ellGV, lo que le costaba al
fisco casi S/ 400 millones al afo. Es urgente la racionalizacion y, en algunos
casos, la eliminacion de las exoneraciones y de los beneficios tributarios;
ademas, los que queden deberan responder a objetivos claramente
definidos, con el respaldo de una rigurosa evaluacion costo-beneficio para
el Estado.

En este punto, cabe abrir un paréntesis y referirse al sector minero. Uno
de los reclamos mas recurrentes es el no pago del IR durante los primeros
anos de operaciones de las empresas mineras. Esto ha ocurrido durante los
ultimos veinticinco aflos con megayacimientos como Antamina, Las Bambas,
entre varios otros. ¢Los motivas? Un primer factor es el tipo de inversion que
caracteriza a la actividad minera, con un alto componente de activos, lo
que tiene un efecto en el resultado contable por la depreciacion de activos.
Pero un segundo factor esta relacionado con los beneficios tributarios,
destacando entre estos la depreciacion acelerada, beneficio que ha tenido
un mayor impacto en la postergacion del pago del IR. Un tema clave en el
debate tributario es evaluar este tipo de beneficios y atenuar los efectos
que vienen teniendo en una menor recaudacion.

Las devoluciones fiscales tambien se dispararon, sobre todo a partir de 2015,
en el contexto del fin del superciclo de precios de las materias primas: en el
ano 2019, se haalcanzado lacifrarecord de S/ 17 131 millones. En los ultimos
cinco anos, las devoluciones se han incrementado casi en un 80%. En el
total de devoluciones, destacan las del sector minero (aproximadamente,
30% del total). Cuanto bien le haria al pais, por ejemplo, el postergar estas
devoluciones hasta que la situacion fiscal mejore y que el Estado capture,
por lo menos, una parte de ese enorme forado que provocan.
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Otro tema clave estéa relacionado con las deudas tributarias de grandes
empresas que se encuentran en litigio administrativo y judicial. Este es un
tema delicado que se debe abordar con la mayor transparencia y legitimidad.
Estamos hablando de alrededor de S/ 45000 millones en deudas acumuladas
porestos grandes contribuyentes, cuyatactica hasidojudicializar sus deudas
en procesos interminables —en algunos casos, por mas de quince anos—,
con el fin de eludir su pago. Una amnistia de estas deudas tributarias, por
pequena que sea, valida y premia la estrategia de las grandes empresas de
judicializar sus deudas y negarse a pagar, lo gue provoca que el Estado pierda
miles de millones de soles que legitimamente le corresponden. Sobre este
punto, se debe plantear plena transparencia: que se publiquen los nombres
y montos adeudados, y que se especifiquen los criterios que se pondran en
marcha para que el Estado peruano pueda cobrar lo que se le debe.

Finalmente, no esta de mas recordar que no puede haber reforma tributaria
sinunaautoridady unainstitucionalidad que esténen condiciones de cumplir
con sus funciones: Tan importante como el buen disefio de una politica
tributaria es su implementacion, y en el Peru la institucion encargada es la
Sunat. Pese a las recomendaciones de organismos internacionales, como
el propio FMI, que en varios momentos ha planteado su fortalecimiento,
la Sunat optd —por ejemplo, en la época del boom minero— por funcionar
en “piloto automatico” y, en la practica, lo sigue haciendo. Lo cierto es
que la administracion tributaria es un buen ejemplo de falta de liderazgo,
relajamiento e inercia; ademas, se mantiene una enorme flexibilidad,
especialmente, para las grandes empresas que contintan implementando
un conjunto de practicas que afectan la recaudacion.

Para alcanzar las metas de recaudacion tributaria y poner en marcha
una verdadera reforma, las actuales limitaciones de la Sunat deben ser
superadas, recuperando el plan de fortalecimiento institucional que quedd
establecido en la Ley de Fortalecimiento de la Sunat. Politica tributaria y
administracion tributaria son componentes claves que deben ir de la mano
para lograr de manera sostenida mayores ingresos fiscales. Dos son los
grandes deéficits que se siguen arrastrando en el pais: el disefio de una
adecuada politica tributaria y el fortalecimiento de la institucion encargada
de implementarla. Si no se abordan ambos componentes, es dificil avanzar.
Aumentar la presion tributaria en un pais no es solamente un tema técnico,
es, sobre todo, un tema de caracter politico: el pais necesita un nuevo pacto
fiscal. Esa es la verdadera dimension de la tarea que se tiene por delante.







2. HASTA CUANTO ALCANZA EL APORTE
TRIBUTARIO MINERO

Durante la ultima década, se han elaborado varios analisis que han intentado
mostrar que la carga tributaria del sector minero peruano estaba por encima
de la de otros paises con los cuales competimos. De esta manera, se
argumentaba que no debia realizarse ninguna modificacion al actual régimen
tributario minero en la linea de incrementar dicha carga.

No obstante, si bien el sector minero peruano ha tenido un crecimiento
exponencial, se mantiene la paradoja de que su aporte tributario ha sido
modesto en términos relativos, ya sea como participacion en la presion
tributaria 0 en comparacion con otros sectores.

A continuacion, se analizaran estas contradicciones vy, posteriormente,
se proyectaran algunos posibles escenarios de un futuro aporte tributario
del sector minero peruano considerando la actual matriz productiva y los
compromisos de inversion establecidos, tanto en contextos de precios
altos como en el de intermedios y bajos. Esto permitira precisar algunos
de los temas que actualmente se debaten y, al mismo tiempo, delinear
qué alternativas de politica se pueden plantear para lograr una mayor
recaudacion.




MINERIA Y TRIBUTACION EN TIEMPOS DE PRE Y POSTPANDEMIA

ALGUNOS INDICADORES CLAVES DEL SECTOR MINERO Y COMO
SINCERAR EL APORTE TRIBUTARIO

Sianalizamos la evolucion del sector minero peruano tomando en cuenta los
estados financieros de las empresas vistos de manera agregada, se puede
apreciar que el valor de sus ingresos anuales se elevo de S/ 26000 millones
a S/81000 millones en el periodo 2005-2016 (ver grafico 3). Este periodo
abarca la etapa del superciclo de precios de los commodities, hasta el afio
2013, y los primeros anos de la etapa posterior al superciclo.

Grafico 3
Perd: Ingresos anuales del sector minero
(en millones de soles)
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Elaboracion: propia.
Fuente: SUNAT.

Porsuparte, durante el periodo 2005-2016, elvalor delactivo neto acumulado
del sector minero se incremento de S/ 37000 millones a S/ 257000 millones
(ver grafico 4), lo que representa un aumento de 580 %. Este incremento
se explica por la inyeccion de capital propio o el incremento de los pasivos
(financiamiento de terceros). En paralelo, el valor del patrimonio acumulado
del sector minera crecié durante este mismo periodo de S/ 26000 millones
a S/ 133000 millones (ver grafico 4, lo que equivale a un aumento de 396 %.
Ello se produce principalmente mediante la inyeccion de capital propio de
los socios de las empresas o la reinversion de utilidades. Cabe resaltar
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que durante el superciclo de precios, el sector minero registro utilidades
extraordinarias muy por encima del promedio histérico.

Grafico 4

Perd: Activo neto y patrimonio del sector minero
(en millones de soles)
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Fuente: SUNAT.

En comparacion con otros sectores economicos en el Perd, en 2016, el
sector de la mineria metalica ocupaba el segundo lugar en cuanto a mayor
valor tanto en activo neto como patrimonio acumulado (ver cuadros 1y 2J.
En primera posicion, aparecia el sector de intermediacion financiera, y por
debajo de la mineria metalica, se ubicaban los sectores otros servicios,
comercio, construccion y generacion de energia electrica y agua. Dentro
de este ranking —que considera a los principales sectores econémicos del
Perl—, la mineria metélica ocupaba la primera posicion en porcentaje de
crecimiento de activo netoy la tercera posicion en cuanto a patrimonio.
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Cuadrol
Perd: ranking de activo neto acumulado por sectores econémicos, 2016
(en millones de soles)

Sectores econdmicos Activo neto Variacion %
(2016) (2016/2005)

Intermediacion financiera 615,055 386.45%
Minerfa metalica 257,823 580.12%
Otros servicios 174,309 110.33%
Comercio 173,096 252.41%
Construccion 147,442 550.17%
Generacion de energia eléctrica y agua 102,974 177.78%

Elaboracion: CooperAccion.
Fuente: SUNAT.

Cuadro 2
Perd: ranking de patrimonio acumulado por sectores econdmicos, 2016
(en millones de soles)

Sectores scondmicos Patrimonio Variacion %
(2016) (2016/2005)

Intermediacion financiera 165,544 511.32%
Mineria metalica 133,131 396.18%
Otros servicios 106,747 95.35%
Comercio 65,666 232.34%
Construccion 85,324 427.52%
Generacion de energia eléctricay agua 47,716 120.96%

Elaboracion: CooperAccion.
Fuente: SUNAT.

Durante los ultimos diez anos, al analizar la participacion de ingresos
tributarios recaudados por la Sunat por sectores econémicos, se identifica
que casi la mitad de estos ingresos proviene del sector servicios, con 45 %
del total (ver gréfico 5). Le siguen, en términos de aporte tributario, los
sectores manufactura, con 17%; comercio, con 15%; mineria, con 10%;
construccion, con 7 %; entre los principales. Este ultimo periodo, 2010-2019
(reflejados en el gréfico 3), considera afos de precios altos de los minerales
(2010, 2011 y 2012J, medios (2013, 2014, 2017, 2018y 2019) y bajos (2015 y
20186). Alrespecto, se ponderan los distintos escenarios posibles a mediano
y a largo plazo.
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Con relacion al sector minero, el Peru se encuentra entre los cinco primeros
paises exportadores netos de minerales en el mundo, y frente a ello, es
llamativo que su contribucién tributaria promedie el 10 % de la recaudacion
total de un Estado comparativamente pequefiol!.

Grafico 5
PerG: Participacion en ingresos tributarios por sectores, 2010-2019
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Elaboracion: CooperAccion.
Fuente: SUNAT.

Uno de los estudios méas recientes en el que se evalua el esquema
contributivo aplicado al sector minero en el Peru fue desarrollado por el
Instituto Peruano de Economia (IPE] y presentado en agosto de 20192,
Tal estudio fue realizado por encargo de la Sociedad Nacional de Mineria,
Petréleoy Energia (SNMPE].

De este ejercicio, posiblemente, el dato més relevante —y el que mas se ha
difundido— es que la carga tributaria aplicada a la mineria peruana seria de
47% (ver cuadro 3), superior a otros paises, como Australia: 44 %, Chile: 40 %
o Canada: 35%, e inferior a México: 48 %.

11 Eltamano del Estado peruano se puede evaluar en funcion de la presion tributaria. Mientras que en
el Per( la presion tributaria bordea el 15% del PBI, el promedio en America Latina es del 21 %y en
los paises de la OCDE llega a 35 %.

12 IPE.(2019). Evaluacidn de la estructura tributaria del sector minero.
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Cuadro 3
Carga fiscal del sector minero, por paises, segln estudio IPE (2019)

T T T T T

48,50 % 47,07 % 44,30 % 40,70 % 35,50 %

Elaboracion: CooperAccion.
Fuente: IPE.

Conrelacion ala carga tributaria que se define en el estudio del IPE, se deben
precisar varios temas. Por un lado, se debe considerar que el porcentaje
de la carga fiscal para el caso peruano se encuentra sujeto a criterios o
esquemas moviles: esto sucede especialmente para el caso de las RM y el
IEM. La determinacion de la nueva RMy del IEM, creados en 2011, toma como
base de referencia la utilidad operativa trimestral, y para establecer estas
obligaciones, se aplican tasas marginales progresivas en funcién de los
tramos crecientes del margen operativo de la empresa (utilidad operativa /
ingresos o ventas netas).

Como se muestra en el grafico 6, el costo de ventas del sector minero, que
determina en gran medida la utilidad operativa de estas empresas, tiene
una alta variabilidad como porcentaje de las ventas totales. Esta situacion
se origina principalmente debido a que las ventas estan afectadas por las
cotizaciones internacionales de los minerales, las cuales son cambiantes.
Lo concreto es que ano a ano el margen operativo de las empresas del sector
minero puede variar considerablemente v, por lo tanto, la carga tributaria
de las RM y del IEM. Es decir, la carga tributaria del sector minero peruano,
en ocasiones, puede ser mayor 0 menor con relacion a la carga tributaria
presentada por el IPE.

En comparacion con otros paises, Chile presenta un esquema similar de
cargas especificas con tasas progresivas segun el margen operativo,
mientras que México, Canadéa y Australia aplican tasas constantes de 7,5 %,
10% y 5% respectivamente.
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Grafico 6
Perd: Costo de ventas respecto a las ventas en el sector minero
(en porcentaje)
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Por otro lado, se debe considerar que al modelarse los tipos de empresa por
pais para calcular la carga tributaria, se infirid que los costos de produccion
eran absolutamente similares. Por ejemplo, hace tres afnos, el Gobierno
peruano presentaba un ranking de los principales paises productores de
cobrey susrespectivos costos efectivos operativos (o cash cost) [ver cuadro
4). En cobre, el PerU tenia el costo de produccion promedio mas bajo con 1,16
dolares por libra, mientras que Chile y Australia llegabana 1,44y 1,50 dolares
por libra respectivamente. ;Qué significa esto? Que en el Perd producir cobre
es 23% mas barato que en Australiay 19% mas barato que en Chile.

Cuadro 4

Estimados de produccién y costos de produccién del cobre a nivel mundial

Produccién (miles de TM)

Chile 5771 5949
Pert 116 2097 2352
China 155 1698 1715
Estados Unidos 172 1355 1362
Australia 150 944 926
R.D. del Congo 173 926 1000
Zambia 200 821 903
Resto 6205 6196

Elabaracion: CooperAccion.
Fuente: Cochilco, Wood Mackenzie, MEF.

144




MINERIA Y TRIBUTACION EN TIEMPOS DE PRE Y POSTPANDEMIA

Lo interesante es saber que sucede, entonces, con la rentabilidad minera'y
si es pertinente introducir este nuevo criterio para evaluar la carga tributaria
—aspecto que se desarrollara en el siguiente capitulo—. Si comparamos el
Peru con Australia para el caso de una empresa de cobre y utilizamos los
mismos datos de célculo del IPE, despueés de ajustar los costos de produccion
proporcionalmente por pais, se obtiene que la renta neta luego de impuestos
en el Perl equivale a 22,5 % de las ventas, mientras que en Australia llegaria
a salo 14,8 %; es decir, se obtendria una rentabilidad menor. La conclusion
es gue aungue en Australia fuese menor la carga tributaria, tal como lo
presenta el IPE (ver cuadro 3), para un inversionistas, serfa claramente mas
ventajoso invertir en el Peru.

Continuando con este criterio, scual deberia ser la carga tributaria en el Peru
que haria indiferente a un inversionista minero decidirse por nuestro pais o
Australia? Con los datos utilizados por el IPE y los costos ajustados por pais
—para el caso del cobre—, la carga tributaria peruana deberia llegar a 64 %,
mientras que la australiana, mantenerse en 44%: con ello, se obtendria el
mismo nivel de rentabilidad.

Con este ejercicio, no se pretende sefalar que la carga tributaria del sector
minero en el Peru deba elevarse hasta 64 %, ya que en este nivel se perderia
la ventaja comparativa del pais via menores costos y mayor rentabilidad.
Sin embargo, es importante destacar que el criterio de rentabilidad
minera permite ampliar los margenes de accién al momento de evaluar
una estructura contributiva para el sector minero en el Perd y de plantear
reformas. Asimismo, introducir el criterio de rentabilidad podria ser mas
objetivo en tanto las decisiones de inversion minera a nivel mundial estan
perfectamente correlacionadas con la evolucion de las cotizaciones de los
minerales que sirve como indicador de futuras ganancias (ver grafico 7). Es
decir, se privilegia claramente este criterio.
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Grafico 7
Presupuestos de exploracion global, 1996-2018
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Fuente: S&P, Global Market Intelligence.

Uno de los argumentos principales que se exponen para no modificar
el esquema contributivo del sector minero peruano es que con las
condiciones actuales se asegura un flujo de inversiones que posibilitara
una mayor recaudacion en el futuro. Pero en las mismas condiciones vy si
solo dependieramos de las inversiones comprometidas y proyectadas para
madurar nuevos proyectos, ¢hasta cuando podemos esperar que aumente
la contribucion del sector minero? ;Este incremento permitira finalmente al
Estado peruano escalar a un mayor nivel de recaudacion para contar con los
recursos suficientes para atender sus obligaciones generales?

Enelcaso peruano, la presion tributaria en el periodo 2002-2018 ha oscilado
entre 12,7 %y 16,9 % del PBI, siendo, como se ha mencionado, una de las mas
bajas de America Latina. Asimismo, se debe destacar una alta fluctuacion
gue en parte ha estado determinada por las variaciones del aporte tributario
delsector minera (ver gréfico 8). En efecto, durante los afios de precios altos
de los minerales, el aporte tributario del sector minero peruano supero la
barrera del2 % del PBly llegé en su pico a 3,4 % del PBI (2007). Por su parte, en
las etapas previas y luego del superciclo de precios de las materias primas,
se registran aportes menores a 1 % del PBl en los afios de precios bajos, y un
aporte de entre 1% y 2 % del PBl en los anos de precios intermedios-.
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Grafico 8
Perd: Presion tributaria total y del sector minero, 2020-2019*
(porcentaje)
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Elaboracion: CooperAccion.
Fuente: SUNAT, World Economic Outlook - FML
(*) Estimado.

Para hacer una proyeccion del aporte contributivo del sector minero en los
proximos anas, es importante considerar el factor de escala de dicho aporte
con relacion al tamafo y al crecimiento de la economia peruana a futuro.
Por ejemplo, si se abserva el cuadro 5, se verifica que el aporte tributario
del sector minero en los anos 2007, 2012 y 2018 fue cada vez menor como
porcentaje del PBI (presion tributarial, equivalente a 3,4%, 2,1% y 1,3%
respectivamente. Sin embargo, si se compara el aporte tributario del sector
minero en millones de soles durante esos mismos anaos, se comprueba que
estos bordearon siempre los S/ 10000 millones en los tres casos. De este
modo, si se trata de un aporte similar, ;como se explica que el aporte de la
mineria a la presion tributaria disminuyera? La explicacion subyace en que
el PBI peruano a precios corrientes siempre se mantuvo en crecimiento: en
2007 bordeaba los S/ 319000 millones, en 2012 llego a S/ 508000 millones,
mientras que en 2018 superaba los S/ 740000 millones.

Es interesante notar esta evolucion, ya que los tres afnos seleccionados se
acercan al aporte maximo que ha tenido el sector minero en las Ultimas dos
décadas: S/ 11258 millones en 2011.
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Cuadro 5
Comparacion del aporte tributario del sector minero como porcentaje del PBI
y en soles corrientes, 2007, 2012y 2018

ﬁ)ztér;?ggﬁutano del sector minero 3.4% 214 .

Aporte tributario del sector minero 10760 10633 9834
(en millones de soles)

PBI de la economia peruana 319693 508717 740806
[en millones de soles, corrientes)

Elaboracion: CooperAccion.
Fuente: Sunat, FMI.

Durante la decada previa, del 2010 al 2019, se han observado tres niveles
de aporte tributario de la mineria de acuerdo al valor de los precios
internacionales de los minerales. Se identifica asi un contexto de precios
altos en donde el aporte tributario promedio anual llegd a S/ 10008 millones;
un contexto de precios intermedios con un aporte tributario promedio anual
de S/ 7887 millones y un contexto de precios bajos con un aporte tributario
promedio anual de S/ 4328 millones (ver cuadro 6).

Cuadro 6
Aporte tributario promedio anual del sector minero de acuerdo
a nivel de precios de los minerales
(en millones de soles)

Aporte tributario promedio
(en millones de soles)

Alto 2010, 2011, 2012 10,008
Nivel de precios Intermedio 2013, 2014, 2017, 2018, 2019 7,887
Bajo 2015, 2016 4,328

Elaboracion: CooperAccion.
Fuente: Sunat.

Para realizar un ejercicio de proyeccion de los fututos aportes tributarios
del sector minero, se ha considerado la actual cartera de proyectos de
construcciondemina, asicomoaquellos proyectos que iniciaron operaciones
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entre los afos 2012 y 2019, En total, se considera el periodo 2012-2035,
con una inversion minera acumulada de USS 52600 millones.

En todos los casos, se ha tomado un rezago promedio de seis afios desde
el inicio de operaciones a partir del cual se inicia el pago del IR. Como es
sabido, debido a factores contables, tributarios y financieros, los costos
de inversion y puesta en marcha de todo proyecto minero se cargan en sus
estados financieros durante los primeros afios de operacion de la nueva
mina. Por ejemplo, la empresa cuprifera Las Bambas, en Apurimac, inicio
operaciones en 2016 y se estima que en 2023 realizara el primer pago de IR.

Asimismo, para la proyeccion, se han considerado tres escenarios de precios
de los minerales (intermedios, altos y bajos), un crecimiento del PBI peruano
de 2,5% anual, a precios constantes —como tendencia de crecimiento a
largo plazo—, y un nivel de inflacion estabilizado en 2 % promedio anual.

En el caso del PBI peruano, a precios corrientes, se incrementaria de
S/770000 millones en 2019 a S/ 1580000 millones en 2035 (ver grafico 9)1.
Cabe mencionar que para calcular la presion tributaria de cualquier sector
economico, se debe comparar su aporte tributario anual con relacion al PBI
nacional a precios corrientes.

13 Sehan considerado los afios de inicio de construccion e inicio de operacion de la mina anunciados
en los ltimosinformes de la cartera de proyectos de construccion de mina del Ministerio de Energia
y Minas (Minem). Para los proyectos de mayor incertidumbre, se ha prologando de uno a dos afos el
inicio de construccion de la mina.

14 Como consecuencia del efecto del Covid-19 en la economia, el PBI peruano caeria al menos en
un -5% durante el 2020, caida que podria prolongarse, aunque en menor grado, en el 2021. Para
el presente célculo se ha considerado un crecimiento del PBI peruano de 2,5% anual, a precios
constantes, como tendencia de crecimiento a largo plazo.
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Grafico 9
Crecimiento del PBI peruano a precios corrientes
(en miles de millones de soles)
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Elabaracion: CooperAccion.
Fuente: FMI, proyeccion propio.

Las proyecciones, cuando se considera un nivel de precios intermedio, como
medida tendencial a largo plazo, indican que entre 2020 y 2035, el aporte
tributario anual del sector minero se incrementaria de S/8000 millones a
S/17000 millones, en promedio (ver grafico 10). Considerando un margen de
volatilidad de 10 % sobre esta tendencia de precios intermedios, se puede
senalar que este aporte anual en 2035 podria oscilar, en promedio, entre
S/ 18700 millones 'y S/ 15300 millones.

Este incremento del aporte tributario del sector minero hasta 2035, con un
nivel de precios intermedio, seria 113 % superior al aporte tributario vigente
en 2020. Sin embargo, en términos de aporte a la presion tributaria nacional,
este fluctuaria en promedio entre 1,0% y 1,1% como porcentaje del PBI
durante este periodo (ver grafico 11). Es decir, se puede concluir que a pesar
del importante aumento del aporte tributario del sector minero en millones
de soles, la tendencia a largo plazo es que su aporte a la presion tributaria
no seincremente, incluso si se lograra concretar la inversion de la cartera de
proyectos vigente (con fecha prevista de iniciol®).

15 Enla proyeccion, no se han incluido los proyectos mineros Conga y Tia Maria debido a los niveles
de oposicion social que enfrentan. No obstante, se ha estimado que si estos iniciaran su
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Como ya se explico, este estancamiento del aporte a la presion tributaria se
debe al incremento paralelo del PBI nacional a precios corrientes durante
todo este periodo tal como se muestra en el grafico 9.

Antes de la pandemia del Covid-18, la evolucion de la economia mundial
permitia un nivel de precios intermedio para el caso de los metales y era
previsible que este escenario fuera el que se mantuviera en los siguientes
anos. Actualmente, los precios de los metales base se han deprimido frente
a la paralizacién del aparato productivo global 'y a un posible escenario de
recesion prolongada. De hecho, a mediados de marzo de 2020, la cotizacién
del cobre cayo hasta USS 2,06 la libra, cuando en abril de 2019 alcanzaba su
mas reciente pico de USS 2,99 la libra. Una vez pasada la crisis del Covid-19,
se espera que un primer rebote en los precios de los metales los ubique
nuevamente en el nivel de precios intermedio.

Grafico 10
Aporte tributario del sector minero con nivel de precios intermedio, 2020-2035*
(en miles de millones de soles)

10.0

5.0

0.0
2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031 2032 2033 2034 2035

= = - Franja superior Nivel precios intermedio Franja inferior

Elabaracion: CooperAccion.
* Proyeccion.

construccion de mina en 2024, posteriormente, en 2035, su aporte a la presion tributaria seria de
0,04% del PBl aproximadamente. Si se han considerado en la proyeccion los proyectos Pukagaga,
Trapiche, Ollachea, Quicay Il'y Michiquillay, a pesar de no presentar fecha prevista para el inicio de
construccion en el Gltimo informe de la cartera de proyectos de construccion de mina del Minem de
2019 —aunque si presentaban anuncios en informes previos—.
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Grafico 11
Aporte tributario del sector minero a la presidn tributaria nacional con nivel de
precios intermedio, 2020-2035*
(en porcentaje del PBI)
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Cuando se considera un nivel de precios alto, como medida tendencial
a largo plazo, las proyecciones indican que entre 2020 vy 2035 el aporte
tributario anual del sector minero se incrementara de S/ 10100 millones a
S/21500 millones, en promedio (ver grafico 12). Considerando un margen de
volatilidad de 10 % sobre esta tendencia de precios altos, se puede sefalar
que este aporte anual en 2035 podria oscilar en promedio entre S/ 19400
millones'y S/ 23700 millones.

Entérminos de aporte a la presion tributaria nacional, con un nivel de precios
alto, este fluctuaria en promedio entre 1,2 %y 1,4 % como porcentaje del PBI
durante este periodo, pudiendo alcanzar picos de hasta 1,6 % (ver grafico 13).
Se puede concluir, a partir de estos resultados, que incluso en un escenario
de precios altos, la presion tributaria del sector minero, a pesar de lograrse
la inversion de la cartera de prayectos vigente (con fecha prevista de iniciol,
no alcanzaria a largo plazo la frontera del 2 % del PBI.

Un posible escenario de precios altos de los metales estaria focalizado en
aquellos que participan en la actual renovacion de la matriz energetica y
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productiva mundial con el fin de enfrentar el cambio climético. En el Pery,
la mayor demanda global de metales dirigidos a la transicion energeética
tendria impacto en un mayor precio del cobre, que compromete la mitad de
las exportaciones minerasy proyecta una participacion creciente; y del litio,
con un importante yacimiento en exploracion en el sur del pais.

Grafico 12
Aporte tributario del sector minero con nivel de precios alto, 2020-2035*
(en miles de millones de soles)
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Grafico 13
Aporte tributario del sector minero a la presidn tributaria nacional
con nivel de precios alto, 2020-2035*
(en porcentaje del PBI)
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Por su parte, cuando se considera un nivel de precios bajo, como medida
tendencial a largo plazo, las proyecciones indican que entre los afios 2020
y 2035, el aporte tributario anual del sector minero se incrementaria en
promediode S/ 4400millonesaS/ 9300 millones (vergrafico 14). Considerando
un margen de volatilidad de 10% sobre esta tendencia de precios bajos,
se puede sefalar que este aporte anual en 2035 podria alcanzar picos de
S/ 10200 millones. En términos de aporte a la presion tributaria nacional,
este fluctuaria en promedio entre 0,5% y 0,6 % como porcentaje del PBI
durante este periodo (ver grafico 15). Estas cifras, sin embargo, estarian
sobrestimadas ya que en un escenario de precios bajos habria menores
incentivos para la inversion y la cartera de proyectos de construccion de
mina para el periodo 2020-2035 solo se desarrollaria parcialmente.

Mientras transcurra la actual crisis causada por la pandemia del Covid-19
y una previsible recesion econdmica, prevalecerd un escenario de precios
bajos, especialmente, de los metales base.
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Grafico 14
Aporte tributario del sector minero con nivel de precios bajo, 2020-2035*
(en millones de soles)
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Elaboracion: CooperAccion.
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Grafico 15
Aporte tributario del sector minero a la presidn tributaria nacional con nivel de
precios bajo, 2020-2035*
(en porcentaje del PBI)
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Tipicamente, el gremio empresarial minero ha difundido los datos del aporte
tributario y no tributario acumulados que ha pagado al Estado por lapsos de
diez a quince anos. Sin embargo, la manera correcta de evaluar este aporte
es considerando su importancia relativa, es decir, ya sea comparando su
aporte con la de otros sectores economicos en la recaudacion nacional o
comparando su aporte con al tamafio vigente de la economia peruana, como
porcentaje del PBI o presion tributaria.

Por ejemplo, se podria sefialar que el aporte del sector minero para el periodo
2020-2035, de manera acumulada y considerando un nivel de precios
intermedio, podria bordear los S/ 200000 millones durante los quince afos.
Sin embargo, también se puede medir la importancia relativa de este aporte
acumulado: tomando el segundo criterio del anterior parrafo, relativo a
la presion tributaria, se puede concluir que este aporte acumulado de
S/ 200000 millones equivaldria al 1,1 % del PBI peruano acumulado en todo
el periodo 2020-2035.

Este aporte minero de 1,1% del PBI en el periodo de analisis tendra un
impacto bastante modesto para incrementar la presion tributaria nacional,
que ha oscilado histéricamente en alrededor del 14% del PBI, y no permitira
robustecer las capacidades operativas del Estado peruano. Para pasar a
un siguiente nivel en el gasto publico en temas como salud, educacion,
seguridad, infraestructura, entre otros, se deberia alcanzar al menos el 18%
de presion tributaria.

A PROPOSITO DE LA ESTABILIDAD Y LAS DEVOLUCIONES
TRIBUTARIAS

Otros dos temas en el campo de la tributacion minera peruana que han sido
debatidos durante los ultimos afios son los contratos de garantias o de
estabilidad juridica (que incluyen la estabilidad tributaria por un periodo] y
las devoluciones tributarias al sector.

Respecto a los contratos de estabilidad juridica, estos fueron establecidos
por la Ley General de Mineria de 1992 y estabilizan el régimen tributario,
administrativo y cambiario para las empresas mineras por un plazo de
guince anos. Adicionalmente, dichos contratos fueron elevados a rango
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constitucional en el articulo 62 de la Constitucion Politica de 1993; por lo
tanto, solo se pueden modificar por mutuo acuerdo entre las partes: el
Estadoy las empresas.

Este tipo de contratos, si bien aseguran la estabilidad juridica del
inversionista, no han estado exentos de criticas debido al estrecho margen
que le queda al Estado para la aplicacion de nuevas politicas. En esta linea,
una de las rutas de reforma planteadas es acotar el numero de parametros
que los contratos de garantias vienen estabilizando durante suvigencia. Esto
hubiera servido, por ejemplo, para evitar controversias como las ocurridas
con Cerro Verde, empresa que se oponia al pago de las RM. Asimismo, para
algunos especialistas, estos contratos no deberian avalar la estabilidad de
beneficios tributarios.

Una segunda ruta es la derogacion del articulo 62 de la Constitucion Politica
de 1993, que conlleva a la eliminacion de este tipo de contratos, pues el
pais vive en un contexto economico indiscutiblemente distinto del de la
década de los 90. De hecho, paises como Australia, Canada, Mexico o Brasil
no tienen CET.

Ambas propuestas se enmarcan en la urgente necesidad de actualizar la
normatividad minera. De hecho, en el discurso a la nacion, de julio de 2018,
el presidente de la Republica anuncio la revision de la actual ley de mineria
frente al permanente contexto de conflictos sociales mineros?®.

El Perd ha tenido una menor captacion de la renta extractiva que los otros
paises de la Alianza del Pacifico. En cuanto al sector minero, esto se debe
en parte a que el Estado peruano no posee participacion en la propiedad de
empresas estrategicas. Superar esta restriccion implica una modificacion
del articulo 60 de la Constitucion, el cual regula el principio de subsidiaridad
para la actividad empresarial del Estado, pero también una mayor flexibilidad
de los contratos de garantias para la promocion de una participacion
compartida en la propiedad de empresas estratégicas, tal como sucede en
otros paises con similares caracteristicas estructurales a las del Peru.

Por ejemplo, sien el Peru se hubiese decidido que el Estado tuviera la opcion
de compra de hasta el 40 % de las acciones de los proyectos estrategicos

16 Alrededor del 45% del total de conflictos registrados por la Defensoria del Pueblo est& vinculado a
la mineria.
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—que le hubiera permitido una mayor captacion de utilidades, pero no el
control de las empresas—, en las proyecciones realizadas previamente en
este capitulo, el aporte del sector minero a la presion tributaria nacional se
hubiera incrementado sustantivamente: en 2035, con un nivel de precios
intermedio, habria incrementado su aporte de 1,1% a 1,6 % del PBI, en
promedio; en tanto, con un nivel de precios alto, habria aumentado su aporte
de 1,4% a 2,0% del PBI (ver grafico 16], en promedio (en ambos casos, se
trata de un aporte potencial)l’.

Elingreso del Estado a la actividad minera como accionista no se condice
con la naturaleza de este sector empresarial en el Perd, ya que en la
mayoria de casos, estas empresas estan formadas por un conglomerado
de accionistas mayoritarios y, eventualmente, accionistas minoritarios.
Tampoco compromete los recursos directamente recaudados por el
Estado, ya que las empresas del sector no recurren mayoritariamente
a capital propio para sus inversiones en nuevas minas, sino que se
apalancan del sistema financiero nacional e internacional. Durante el
superciclo de los minerales (2004-2014), Codelco, de propiedad del Estado
chileno, le proporciond ingresos al fisco por mas de USS 40000 millones en
total (USS 3800 millones anuales en promedio] dirigidos a incrementar el
bienestar general de ese pais!®.

17  Se han considerado como proyectos estratégicos a aquellos con inversiones mayores a USS500
millones para el periodo 2002-2035.

18  En Chile, por mandato constitucional, los recursos naturales pueden estar bajo el dominio del
Estado o de privados. Esto permite que su principal empresa minera siga siendo una empresa
estatal.
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Grafico 16
Aporte promedio del sector minero a la presion tributaria nacional,
proyeccion al 2035*
(en % del PBI)
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Elaboracion: CooperAccion.
(*) Aporte promedio potencial, 40% participacion accionarial.

En cuanto a las devoluciones mineras al sector minero, es un tema que ha
venido generando bastante atencion. Esta devolucion ocurre precisamente
por los denominados saldos a favor del exportador (SFE] y las devoluciones
del IGV a favor de las empresas exportadoras.

Los datos muestran que en el sector minero peruano, durante el periodo
del superciclo de precios de los minerales, la recaudacion neta —
ingresos tributarios menos devoluciones tributarias— presentaba dos
comportamientos paralelos: por un lado, se obtenian resultados positivos;
por otro lado, los ingresos tributarios se aproximaban mas al valor de la
recaudacion neta debido a las bajas devoluciones tributarias durante ese
periodo). Por su parte, en las fases previa y posterior del superciclo de
precios de los minerales, no solo los ingresos tributarios cayeron debido a
los menores precios de los minerales, sino que, ademas, las devoluciones
tributarias crecieron en una proporcion importante. Esto origing, por ejemplo,
que en 2016 se haya tenido una recaudacion negativa en el sector minero
(ver gréfico 17).
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Si bien en el Perd, como en la mayor parte del mundo, nos guiamos por el
principio segun el cual “los impuestos no se exportan”y, en consecuencia,
las exportaciones no estan gravadas con el GV, se debe comenzar a corregir
algunos temas de extrema discrecionalidad en el uso de los SFE por parte de
las empresas. En la practica, se puede constatar que cuando las empresas
incrementan sus utilidades y, consecuentemente, aumenta el IR que deben
pagar, aplican los SFE contra el pago de este impuesto, con lo cual disminuye
el IR efectivamente pagado. Pero cuando las utilidades disminuyen y baja el
IR que deben pagar, las mineras optan por pedir que se les devuelva el SFE.

Con relacion al uso discrecional de este mecanismo de devolucion, se
podria considerar, por ejemplo, que si la recaudacion neta del sector fuera
negativa, se apligue un diferimiento en la ejecucién de las devoluciones,
lo que no implicaria que el exportador perdiera este credito fiscal en los
proximos ejercicios fiscales.

Grafico 17
Ingresos tributarios y devoluciones al sector minero, 2020-2019
(en millones de soles)
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Tal como se senald en la primera parte de este informe, el Peru atraviesa
serias dificultades para financiar su bienestar general —contemplado en el
articulo44delaConstitucién—, debido, engran medida, ala bajarecaudacion
tributaria y no tributaria. De hecho, como ha sido mencionado en el capitulo
previo, la presion tributaria peruana se encuentra por debajo del promedio
de America Latina y, de manera permanente, se mantiene varios puntos
porcentuales del PBI por debajo de la que tienen los paises de la Alianza del
Pacifico. Con estos niveles de recaudacion, un Estado no puede funcionar
de manera eficiente.

Se puede plantear tres caminos de reforma para aumentar la contribucion
del sector minero a la recaudacién nacional: a) elevar las tasas del actual
régimen contributivo, b) corregir el actual régimen contributivo para producir
una recaudacion mas oportunay en mayor proporcion durante los ciclos de
precios altos de los minerales, y ¢] considerar una coparticipacion del Estado
en el accionariado de las empresas del sector minero como mecanismo de
mayor captacion de la renta generada.

En el capitulo siguiente, se desarrolla el segundo de estos tres caminos
de reforma.



3. PENSANDO UNA PROPUESTA
TRIBUTARIA PARA LA MINERIA

Es poco sabido que en el afio 2006 —en medio del superciclo de precios—
una mision del Departamento de Asuntos Fiscales del FMI (FAD, por su
nombre eninglés) visito el pais (del 20 de septiembre al 4 de octubre) y, entre
sus conclusiones, sefialo que el regimen fiscal aplicado en ese momento
en la mineria peruana no era “suficientemente progresivo en su estructura”
(Daniel, Adedeji y Medas, 2007, p. 7). La mision del FMI recomendo la
aplicacion del Impuesto sobre las rentas de recursos naturales (RRT), para
que el Gobierno capturara una participacién mas alta de la renta minera.

Como se hamencionado, paraentonces, en el Peru ya se discutia sila politica
fiscal minera era la mas adecuada para una apropiacion optima de la renta
minera, asi como que a pesar de la variedad de instrumentos alternativos
y/o0 complementarios que ya eran aplicados en otros paises con actividades
extractivas, en el Peru no se exploraron nuevos instrumentos fiscales hasta
septiembre de 2011, cuando la bonanza minera casi habia llegado a su fin.

El contar con una politica fiscal dotada de instrumentos adecuados para la
captura optima de la renta minera fue y sigue siendo una necesidad latente
para un pais como el Peru. Es decir, sigue siendo una tarea pendiente pensar
una politica fiscal minera alternativa, que supere los errores del pasado
reciente, fortalezca sus instituciones y vaya de la mano con una politica de
fiscalizacion socialy ambiental (Torres, 2018). Una politica fiscalminerabasada
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solo en instrumentas ya tradicionales, como el IR de la tercera categoria o la
RMvigente, no es suficiente para captar de manera 6ptima la renta minera. Por
ello, es necesario implementar instrumentos alternativos o complementarios
de politica fiscal minera que posibiliten al Estado su participacion, de manera
progresiva, en las utilidades extraordinarias del sector minero.

PENSANDO EN INSTRUMENTOS FISCALES ALTERNATIVOS

Esta claro que la politica fiscal minera implementada en el Peru durante la
década de bonanza no permitio un incremento de los ingresos fiscales en la
misma medida en que aumentaban las utilidades extraordinarias del sector.
Segun Torres (2018), durante el periodo 2005-2012, mientras que la utilidad
neta (después de impuestos) de las empresas mineras aumentaba a una
tasa de crecimiento media anual de 31,4 %, el impuesto sobre sociedades lo
haciaaunatasade 20,6 %V, entanto, el conjunto de losingresos vinculados
a la renta minera (tributarios y no tributarios)!® aumentaba a una tasa de
23,3% [ver gréafico 18). Se tratd, en suma, de un régimen fiscal mas bien
regresivo, porque no permitid una participacion creciente del Estado en la
renta minera.

Durante la mayor parte del periodo de bonanza, la politica fiscal tuvo un
rol pasivo y complaciente con respecto al objetivo de capturar de manera
Optima la renta minera. Hasta septiembre de 2011, no se exploraron nuevos
instrumentos fiscales, aparte de las regalias creadas en 2004.

Grafico 18
Sector minero: utilidades e ingresos fiscales, 2005-2012
(tasa de crecimiento promedio, en porcentajes)
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Fuente: Torres (2018).

19 Impuesto sobre sociedades, IEM, regalias (antigua y nueva) y GEM.
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La poca eficacia de los instrumentos fiscales influyo para que durante
el boom del precio de los metales la recaudacion de ingresos fiscales
provenientes de la renta minera estuviese por debajo de los estandares
internacionales. La caida del precio de los metales desde 2013 acentuo
esta tendencia. Si bien durante el periodo 2005-2008 el Estado retuvo en
promedio anual 54,9 % de la renta antes de impuesto??; este resultado bajé
a 33,5 % durante el periodo 2009-2012, y a 18,8 % durante el 2013-2016.

Si bien la principal explicacion de este desplome de los ingresos fiscales
vinculados a la renta minera fue la caida del precio de los metales, la poca
eficacia de los instrumentos fiscales contribuyd a este resultado. Por ello, se
deberia pensar en nuevos instrumentos fiscales alternativos para el marco
tributario del sector minero peruano.

A continuacion, se plantean dos pistas de instrumentos alternativos:

- Un primer instrumento fiscal es la regalia ad valorem. A diferencia de la
regalia vigente, que se aplica sobre la utilidad operativa, la regalia ad
valorem se aplica sobre el valor de produccion o ventas. Este tipo de
regalias tiene la ventaja de generar ingresos publicos desde el comienzo
de la produccidn; asimismo, impide que las empresas puedan reducir
los impuestos vinculados a las utilidades mediante el incremento de los
costos deducibles.

- Elsegundoinstrumentofiscales elimpuesto sobre las rentas de recursos
naturales (RRT). Como ya fue comentado lineas arriba, el RRT es una
variante de los impuestos sobre las rentas puras. Se aplica cuando se
supera un “ratio”, umbral o tasa de retorno minima de la inversion.

ELRRT toma en cuenta solo los flujos de efectivo netos, lo cualimplica que
la totalidad de los gastos incurridos en la exploracion, el desarrollo y la
explotacion de los yacimientos se deducen de manera total e inmediata
de los ingresos. ELRRT se aplicaria ademas del IR de la tercera categoria
y de la regalia minera ad valorem. La aplicacion de esta ultima ya no
justificaria la vigencia del IEM; por tanto, este tendria que ser derogado.
En cambio, continuaria la aplicacion del GEM, pues este recae sobre
aquellas empresas con CET que no pagan regalias (ver cuadro 7).

20  Seconsideran tanto ingresos tributarios como no tributarios.
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Cuadro 7
Sector minero: instrumentos fiscales vigentes
vs. instrumentos fiscales alternativos

Instrumentos Fiscales Vigentes Instrumentos Fiscales Alternativos

Impuesto a la Renta - Tercera Categoria Impuesto a la Renta - Tercera Categoria

Impuesto Especial a la Minerfa (IEM) RRT : Impuesto sobre las rentas de recursos naturales
Nueva Regalia Minera (Nueva RM) Regalia Ad-Valorem (Antigua RM]

Gravamen Especial a la Minerfa (GEM] Gravamen Especial a la Minerfa (GEM)

Regalias ad valorem en reemplazo de las regalias sobre las
utilidades

Las regalias ad valorem se aplican sobre los ingresos brutos. Si bien algunos
autores consideran que estas son desventajosas para el productor, en un
contexto en que la administracion tributaria tiene aun limitaciones para
un control adecuado de los ingresos, costos y gastos de las empresas,
su imposicion esta justificada en la medida que permite contrarrestar el
problema de la informacién asimétrica.

En efecto, la mineria que explota recursos naturales no renovables es una
actividadeconémicaenlaqueelfallo de mercado conocido comoinformacion
asimeétrica es una posibilidad siempre presente: el productor minero es el
unico que cuenta con buena informacion sobre la estructura y magnitud de
los gastos y costos involucrados en su proceso de produccion, asi como
sobre los aspectos tecnicos y comerciales de su proyecto productivo. Ello
deja margen para una manipulacion de los costos que busca disminuir de
manera artificial la tasa de retorno en cada uno de los distintos proyectos
gue posee una misma empresa.

Segun Boadway y Keen (2014), la informacién asimétrica es particularmente
acentuada en el sector de los recursos naturales no renovables, donde
muchas empresas estan integradas verticalmente y son multinacionales.
Estas tendrian amplias oportunidades para evadir impuestos mediante los
precios de transferenciay la asignacion de costos para maximizar el valor de
las deducciones fiscales.



MINERIA Y TRIBUTACION EN TIEMPOS DE PRE Y POSTPANDEMIA

En tal sentido, proponemos retomar la aplicacion de este instrumento
fiscal, es decir, la antigua RM, la cual —como se menciond lineas arriba—
fue reemplazada por la nueva RM en septiembre de 2011. Esta propuesta se
justifica no solo por los problemas de debilidad institucional e informacidon
asimetrica, sino también porque la antigua RM resulta mas eficaz que la
nueva RM en términos de recaudacion.

En efecto, la implementacion de la nueva RM ha tenido un efecto negativo
en la apropiacion de la renta minera por parte del Estado. Asi, para un grupo
de principales empresas mineras que pagan la nueva RM, cuya participacion
relativa en el total de estos ingresos fiscales fue de, aproximadamente,
62,0 % durante el periodo 2012-2016, Torres (2018) calculo que de haber
tributado segun elesquema de la antigua RM, este mismo grupo de empresas
hubiese tenido que pagar alrededor de USS 342 millones adicionales (ver
gréfico 19). Es decir, la Sunat dejo de recaudar dicho monto debido al cambio
introducido en la forma de calcular el pago de las RM desde septiembre
de 2011. La pérdida de ingresos fiscales en todo el sector habria sido de
USS 550 millones aproximadamente. Por tanto, el pago de regalias se redujo
en 39,2%, lo cual afectd de manera directa los ingresos fiscales de los
gobiernos locales y regionales.

Grafico 19
Nueva RMy antigua RM: estimacion de las regalias no recaudadas debido al cambio
en la forma de calculo 2012-20186, considerando las veinte principales mineras
(en millones de ddlares)
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Fuente: Torres (2018).
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Adicionalmente, al margen de lo que sefala la teoria, la antigua RM no
tuvo un impacto negativo en los niveles de inversion ni en las utilidades de
las empresas del sectar, los cuales fueron crecientes durante la década
de bonanza. El comportamiento de ambas variables constituye un buen
indicador de que este instrumento fiscal no afecto la rentabilidad de las
empresas del sector.

Durante el periodo 2003-2012, la inversion en mineria crecié a una tasa
media anual de 37,0 % (ver grafico 20). Asi, las empresas del sector no solo
recuperaban todos sus costos de produccion; ademas, obtenian una tasa
de retorno lo suficientemente alta como para justificar la inversion realizada
y continuar con nuevas inversiones.

Grafico 20
Perd: inversion en mineria, 1998-2016
(en millones de délares)
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Fuente: Torres (2018).

Respecto a las utilidades, estas siguieron una tendencia ascendente
durante la década de bonanza (2003-2012), con una tasa de crecimiento
media anual de 35,2 % de las diez mineras més grandes?! ver gréfico 21).

21 Durante dicho periodo, las diez mineras més grandes aportaron poco mas del 76 % de las utilidades
antes delimpuesto de la mineria metélica.
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Grafico 21
Sector minero: utilidad antes de impuestos de las diez principales
empresas, 2003-2016
(en millones de ddlares)
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Fuente: Torres (2018).

A pesar de que la nueva RM —supuestamente mas ventajosa que la antigua
RM— se comienza a pagar desde noviembre de 2011, la inversion minera
aletarga su crecimiento desde 2013 (16,9%) y cae de manera sostenida
desde 2014: entre 2013y 2016, cayo en -57,2 %. Similar tendencia se observa
en las utilidades mineras antes de impuesto.

En consecuencia, la antigua RM no tuvo efectos negativos en la inversion
ni en las utilidades del sector. En estricto, el comportamiento de estas
variables respondit a otro factor principal, distinto de la imposicion de las
regalias: a saber, la evolucion del precio internacional de los metales.

Sin embargo, la antigua RM fue un instrumento fiscal poco eficaz debido a
la debilidad institucional del pais, que permitié —en la practica— su elusion.
Las empresas mineras mas grandes del pais recurrieron al Tribunal de
Garantias Constitucionales y denunciaron el cobro de la antigua RM como
inconstitucional, discriminatorio y confiscatorio. Si bien en abril de 2005
el Tribunal concluyo que la Ley de Regalias Mineras era de cumplimiento
obligatorio??, las mineras se aprovecharon de argumentos elusivos y de
la reaccion dubitativa del Estado para no pagar regalias. Ello impidio una

22 Resolucion del Tribunal Constitucional del 1 de abril de 2005 (expediente N° 0048-2004-PI/TC).
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adecuada apropiacion de la renta minera por parte del Estado, precisamente
en los anos de mayor alza del precio de los metales. Actualmente, la
restriccion que representan los CET para la eficacia de la antigua RM se
ha ido extinguiendo en el tiempo debido a que la mayor parte de los CET
involucrados haido finalizando su periodo de vigencia.

En Mendoza y De Echave (2016)%%, se estima que, entre junio de 2004 y
septiembre de 2011, once mineras habrian dejado de pagar USS 1591 millones
por concepto de regalias debido a que se ampararon en sus CET. Dicho monto
fue incluso mayor —en un 44%— que los USS1124 millones de regalias
pagadas por noventa empresas del sector durante el citado periodo. Del
total de regalias que el Estado debio haber recaudado si todas las mineras
hubiesen cumplido con la ley, solo el 40 % aproximadamente fue recaudado
de manera efectiva. Al tratarse de ingresos fiscales destinados a los
gobiernos locales y regionales, fueron estos los directamente perjudicados.

EL IMPUESTO SOBRE LAS RENTAS DE RECURSOS NATURALES (RRT)

EL RRT, al cual nos referimos lineas arriba, forma parte del grupo de los
impuestos que gravan las rentas puras. Land (2008, p. 15) considera
que su potencial para maximizar la recaudacién de ingresos fiscales
provenientes de las industrias extractivas “es bastante alto y supera al de
otros impuestos progresivos”.

Sobre la operatividad de este impuesto, Daniel, Adedeji y Medas (2007)
explican que el RRT se aplica cuando el flujo de caja de un proyecto minero
se vuelve positivo, luego de haber alcanzado una tasa minima de retorno.
Asi, los flujos de efectivo negativos (derivados principalmente de los gastos
iniciales de exploracion y desarrollo) seran compensados por los flujos de
efectivo positivos. Si al final de un afo fiscal el saldo es negativo, este
se traslada al afio siguiente, pero incrementado en un porcentaje (uplift)
que representa la tasa minima de retorno. Este proceso continua periodo
tras periodo hasta cuando el saldo negativo acumulado sea totalmente
compensado por flujos de efectivo positivos. El saldo positivo asi obtenido
es el que se grava a la tasa establecida para el RRT. Una vez pagado este
impuesto, el saldo se fija a cero y el RRT sigue siendo aplicado sobre los

23 Mendoza, A. y De Echave, J. (20186). ;Pagaron lo justo? Politica fiscal peruana en tiempos del boom
minero. Lima: OXFAM - CooperAccion.
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flujos de efectivo positivos registrados en los periodos subsiguientes. De
esta manera, los mismos flujos de efectivo no se gravan dos veces.

Desde esta perspectiva, dos serian las Unicas diferencias significativas
del RRT con respecto al calculo del impuesto sobre sociedades estandar:
1] los pagos de intereses financieros no son deducibles por separado
debido a que se contabilizan como parte del costo del capital; y 2) no se
aplica la depreciacion contable, porque los gastos de capital se deducen
en el mismo periodo en el cual se incurren. La informacion requerida para
la determinacion del RRT es la misma que se utiliza en la declaracion del
impuesto sobre sociedades.

Sin embargo, esta operatividad general del RRT presenta matices en su
aplicacion. En el recuadro que figura a continuacion, presentamos un
resumen del esquema aplicado en Australia, el cual en algo difiere del
esquema propuesto por el FMI para el Per.
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Aplicacion del MRRT en Australia

En Australia, el Impuesto a la Renta de Recursos Minerales (MRRT) contemplaba una tasa nominal
de 30%, que era reducida en un 25% (factor de extraccidn) para tomar en cuenta las habilidades
especiales que necesita el productor minero para extraer el recurso y llevarlo al punto de valoracion.
Por tanto, la tasa efectiva era de 22,5%. Se distinguia entre beneficio minero (mining profit) y beneficio
MRRT (MRRT profit). EL primero, se obtiene de restar ingresos menos gastos; el segundo, resulta de
restar beneficio minero menos determinados créditos o deducciones (mining allowances). La tasa de
22,5% se aplica sobre el beneficio MRRT.

El célculo de los ingresos y gastos se efectla en el denominado punto de valoracion (valuation point)
del mineral, es decir, el punto en la cadena de produccion minera que separa las operaciones aguas
arriba (upstream) y aguas abajo (downstream) o de incorporacion de valor agregado. En el MRRT, el
calculo de los ingresos y gastos toma en cuenta solo las operaciones upstream:

- Los gastos incluyen las operaciones directamente relacionadas con la exploracion, extraccion y
transporte del mineral (hasta antes de la planta de beneficio) en el area del proyecto minero. Los
gastos de capital no se deprecian a lo largo de su vida Util, pues se deducen de manera inmediata.
No se considera como gasto: los pagos de financiamiento, los costos de adquisicion de un proyecto
minero, los pagos del Impuesto sobre Sociedades e impuestos sobre bienesy servicios, entre otros.

- En el caso de los ingresos, se calcula el monto que sea razonablemente atribuible al mineral
imponible en la forma en que este se encontraba en su punto de valoracion, es decir en la fase
upstream.

Asi, a diferencia del Impuesto sobre Sociedades, que grava todas las fuentes de ingresos, en el
esquema australiano el MRRT grava solo los beneficios upstream. Los mining allowances, compuesto
de créditos y deducciones, reducen el mining profit. ELmas importante es el credito por regalias (royalty
allowance). Se evita asi la doble imposicion fiscal. Dicho crédito era aumentado (grossed-up), utilizando
la tasa de 22,5% del MRRT.

Las deducciones se conceden cuando el contribuyente incurre en pérdidas (mining loss), las cuales
son incrementadas por una tasa de interés (uplift rate), representada por la tasa de bonos a largo
plazo (LTBR], para ser aplicadas como una deduccién contra los flujos de efectivo positivos en afios
posteriores. La tasa uplift permite que las pérdidas del contribuyente preserven su valor toda vez que
bajo el esquema australiano las perdidas no eran reembolsadas de inmediato. Ademas, se le suma una
prima de 7% para compensar el riesgo de que el contribuyente nunca pueda utilizar sus pérdidas. Por
tanto, la tasa de incremento era de 7% maés la tasa LTBR. Se procedia de igual manera con los créditos
no utilizados por regalias.

Ademas, si el beneficio de un minero en todos sus proyectos era inferior a S 75 millones durante el afio
fiscal, no pagaba el MRRT (low-profit offset).

El complejo marco legal australiano distingufa tres casos de aplicacion del MRRT segun la situacion
en que se encontraba el proyecto minero. El primero, llamado estandar, se refiere al proyecto que
no existia antes del 2 de mayo de 2010, cuando se anunci¢ la implementacion del MRRT. El segundo,
se refiere a proyectos en los que ya se habia producido una inversion cuando se anuncid el MRRT. El
tercero, toma en cuenta la situacion de titulares de la actividad minera con proyectos multiples. Cada
caso tiene sus matices en la aplicacion de los mining allowances. En el caso estandar, los allowances
relevantes son los créditos por regalia y las deducciones por pérdidas.

Ejemplo: calculo del MRRT en un caso estandar, tomado de The Senate (2012b)

Midcap Mining Co. recibe $ 500 millones de ingresos de su proyecto minero durante un afio fiscal. Gasta
$ 120 millones durante sus operaciones upstream y paga una regalia minera de $ 37,5 millones. Sus
pérdidas arrastradas del afio anterior suman $ 50 millones. La tasa de bonos LTBR es del 6%.

INGrESOS MINEIOS ...ttt $500m
Gastos mineros.....

Beneficio minero [Al] ....5380m
Crédito por regalias [regalia pagada/0,225].......... ..[S166,7m)
Deduccion por pérdidas [pérdida anterior x [LTBR + 7%]]... ....($56,5m)
Total de créditos y deducciones [B.......ccccccveeenee ..[$223,2m)
Beneficio MRRT[A = Bl...cvoveveveevcccee S156,8m
Impuesto a pagar [Beneficio MRRT X 0,225] ......c.cvuruiueenieeeineieieeireeeeieseeneeens $35,3m

Fuente: Torres (2018).
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Si bien la implementacion administrativa del RRT puede resultar algo
compleja, ello se ve compensado cuando los ingresos fiscales en juego son
elevados. Esta puede ser la razon de por qué el RRT es bastante utilizado
en la industria petrolera. Sin embargo, sefala Land (2008, p. 15), ello “no
deberia excluir la consideracion de su uso en la mineria en situaciones de
alto potencial de renta”.

El principal problema con el RRT es la determinacion de la tasa de retorno
apropiada. No obstante, para Daniel, Adedeji y Medas (2007, p. 69), ello
se puede solucionar mediante una “licitacion donde la competencia esté
asegurada, o mediante inteligencia de mercado que investigue sobre el
costo del capital y los retornos en la industria minera”. También se puede
tomar como referencia la tasa de interés del mercado de bonos, como en el
esquema australiano.

Como va fue mencionado, al comenzar el gobierno de Garcia (julio 2006-julio
2011), una misién de asistencia técnica del FMI visito el pais para asesorar
al ministro de Economiay Finanzas sobre regimenes fiscales para industrias
de recursos naturales no renovables. Luego de evaluar el régimen fiscal
minero peruano, la mision del FMI recomendo la aplicacion del RRT para
que el Gobierno captara una participacién mas alta de la renta minera. Sin
embargo, ello no fue tomado en cuenta.

Segun Daniel, Adedeji y Medas (2007), la mision del FMI recomendd
implementar el RRT a una tasa de 25% si se impone después del impuesto
sobre sociedades?®”, con una tasa uplift de aproximadamente 15% para
incrementar los flujos negativos de efectivo no recuperados. Bajo este
esquema, el saldo de los desembolsos netos negativos de efectivo sobre el
que se aplica la tasa uplift incluye todos los demas impuestos y los gastos
de exploracion del proyecto. Es decir, el impuesto sobre sociedades es
tratado como una deduccion en el calculo del RRT.

Obviamente, se trata de tasas referenciales que tendrian que ser
reevaluadas en el momento de su aplicacion. Segun la mision del FMI, el RRT

24 Segun Daniel, Adedeji y Medas. (2007), la mision del FMI estimé una tasa marginal del impuesto sobre
larenta minera de 49,65 %: 30 % por concepto delimpuesto sobre sociedades [tasa vigente en 2006),
25% de RRT sobre el saldo y 4,1 % sobre el residual por concepto de retencion por distribucion de
dividendos.
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también se puede calcular antes del impuesto sobre sociedades, en cuyo
caso, su pago se considera como una deduccion (al igual que una regalia)
en la determinacion de dicho impuesto. La mision del FMI dejo abierta la
posibilidad de conservar la regalia ad valorem, en cuyo caso, su pago debia
ser considerado como un credito fiscal en el calculo del RRT.

Este esquema impositivo es coherente con los resultados del modelo de
simulacion que el FAD del FMI utiliza para el analisis fiscal de las industrias
extractivas (FARI, por su nombre en ingles: Fiscal Analysis of Resource
Industries). En efecto, segun el FMI (2012, p. 26), un régimen que combine
una regalia ad valorem con tasa moderada, un impuesto sobre sociedades
estandaryunRRT “tieneventajasconsiderables”paralospaisesendesarrollo.
Ello es asi por lo siguiente: 1) laregalia “garantiza que haya ingresos desde la
primera unidad de produccion”; 2) el impuesto sobre sociedades garantiza:
i) “que el rendimiento normal del capital sea gravado al igual que en otros
sectores de la economia”, v ii] “que las empresas puedan acreditar los
impuestos pagados en el extranjero cuando estan sujetas a un régimen de
renta mundial”; y 3) el RRT captura los ingresos patenciales.

La mision del FMI hizo la siguiente recomendacion adicional: es importante,
tanto en los instrumentos fiscales existentes, como en el RRT propuesto,
mantener la eficaciadelaadministraciontributariaparacontrolarloscostos
y los ingresos declarados por las empresas mineras. Ello se relaciona con
el riesgo siempre latente de la informacidn asimétrica en el sector minero,
gque otorga grados de libertad para que dichos costos y gastos sean
manipulados con el objetivo de reducir la base imponible.

Desde 2011, cuando comienza la aplicacion de los nuevos instrumentos
fiscales en el Perd (cuya base imponible es la utilidad operatival, los costos
y gastos del sector minero han crecido a una tasa media anual de 6,9%, a
pesar de que las ventas cayeron en 3,8 %.

Este incremento de costos y gastos ocasiona dos efectos. Por un lado,
tiene una influencia directa en la reduccion de las utilidades, las cuales se
contrajeron en -18,4% durante ese periodo; por ende, reduce la recaudacion
delimpuesto sobre sociedades. Por otro lado, los mayores costosy gastos se
traducen en elevados saldos a favor del exportador que deben ser devueltos
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a los mineros vy, asi, se reducen los ingresos fiscales netos del pais. En el
referido periodo, las devoluciones al sector se incrementaron a una tasa
promedio anual de 35,7 %.

Estos resultados, ademés de los ciclos al alza del precio internacional de
los metales, justifican una reformulacion de la politica fiscal minera en el
Perd en la direccion que hemos tratado de fundamentary como parte de una
verdadera reforma tributaria que permita sentar las bases para establecer
relaciones de equilibrio entre el desempefno de actividades productivas
como la mineria y las obligaciones que tiene el Estado peruano de contar
con recursos que permitan responder a las demandas de la poblacidén y a
situaciones de emergencia como las que el pais vive en medio de la pandemia
del Covid 18.







4. CONCLUSIONES

En este informe, hemos querido subrayar uno de los graves problemas que el
Pery arrastra desde hace déecadas: la baja presion tributaria. Los niveles de
recaudacion que el Pert mantiene plantean un escenario en el que el Estado
no puede funcionar adecuadamente y menos aun garantizar las demandas
basicas mas sensibles en educacion, salud, desnutricién cronica, programas
sociales, etcetera.

ElPeruse ubicaenelgrupo de los paises en elmundo con menor recaudacion
como porcentaje del PBI, y aunque Ameérica Latina presenta niveles de
recaudacion relativamente bajos, desde hace tiempo, estamos bastante
lejos de la presion tributaria promedio de la region. Llama la atencion que,
pese a esta dificil situacion, el tema tributario no haya sido una de las
prioridades para nuestros gobernantes, ni en epocas de bonanza ni en las
de crisis. Todo indica que se sigue pensando que la presion tributaria se va
arecuperar automaticamente con la sola evolucion positiva de la economia,
cuando lo que el pais ha necesitado es una verdadera reforma tributaria para
lograr una adecuada recaudacion que le permita al Estado peruano operary
movilizar los recursos necesarios para atender temas sensibles.

De hecho, la tributaria es una de las reformas mas importantes que deberia
ser considerada. Es el corazon de cualquier proceso de toma de decisiones
en el terreno politico. Nuestros principales socios comerciales de la Alianza
delPacificoasilo entendieron luego delboom delsupercicloy la consiguiente
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caida de los ingresos provenientes de las materias primas: Chile aplico una
reforma tributaria de caracter estructural en el afio 2014, y luego de los
ultimos acontecimientos sociales, se acaba de implementar una nueva
reforma que tiene como meta recaudar USS2200 millones. Colombia también
implemento reformas tributarias de caracter estructural en 2012 y 2016, y
Mexico, en 2013. ELPert ha sido el Unico pais de la Alianza del Pacifico que no
implemento reformas sustantivas vy, por el contrario, implemento politicas
que provocaron que la presion tributaria descendiera a niveles historicos.
Es en este contexto, de una presion tributaria en sus niveles histéricos mas
bajos, que el Peru viene enfrentando la emergencia sanitaria del Covid 19.

Cada vez que se ha puesto en agenda la posibilidad de llevar adelante una
verdadera reforma tributaria, para que la progresividad de los impuestos
avance, diferentes grupos de interés, sobre todo, ligados a los principales
sectores empresariales, se han opuesto a que se produzcan cambios. Esta
es una continuidad que explica en parte el rezago de la presion tributaria en
el Perl y su caracter regresivo (es decir, con impuestos directos sabre las
rentas de las empresasy los ingresos particularmente bajos de las personas,
y con una predominancia de los impuestos indirectos).

Un capitulo importante del debate tributario en el PerU se relaciona con la
mineria. Una primera explicacion radica en la importancia de esta actividad
en la economia peruana, pero, al mismo tiempo, en el hecho de ser un sector
que desde la década de los afios 90 ha gozado de enormes beneficios
tributarios y facilidades, y cuyas empresas han sabido aprovechar varios
vacios legales. Ademas, el sector empresarial minero ha sido uno de los
tenaces opositores a que se produzcan cambios en la politica tributaria y
una redistribucion mas justa de sus excedentes.

Mirando hacia atras, el momento del superciclo fue un buen ejemplo de
resistencia del sector empresarial minero a que se modifiquen en algo las
politicas y se implementen mecanismos fiscales alternativos para alcanzar
una mayor apropiacion de la renta minera, precisamente en la década
durante la que méas subio el precio de los metales. Por ejemplo, las empresas
con CET continuaron incumpliendo el pago de las RM y, como se ha visto,
se opusieron al pago de un impuesto a las sobreganancias. Solo recién al
final del periodo de bonanza, se aplicaron algunas medidas que buscaban
capturar una parte de las sobreganancias.
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Mirando hacia adelante, antes de la pandemia, algunas posturas sefnalan
que no deberia modificarse el actual esquema tributario y de incentivos del
sector minero, ya que la carga tributaria del sector minero peruano esté
por encima de la de otros paises con los que competimos y que las futuras
inversiones mineras aseguran mayores ingresos tributarios para el pais.
De acuerdo a las proyecciones realizadas en este documento, el aporte
tributario anual del sector minero, en efecto, se incrementaria en el periodo
2020-2035 en contextos de precios intermedios y altos, pudiendo llegar a
montos que van desde los S/ 17000 millones hasta los S/21500 millones
anuales, en promedio. Por su parte, en contextos de precios bajos, el aporte
tributario anual del sector minero proyectado dificilmente podria superar
los S/ 10000 millones anuales, lo que se explica por la menor rentabilidad
del mineral producido y menores incentivos para la inversion. Sin embargo,
mas alla de estas proyecciones, la manera correcta de mostrar el aporte
tributario del sector minero es considerando su importancia relativay no su
aporte medido en términos absolutos o monetarios.

Alrespecto, uno de los criterios que se ha evaluado es cuan importante seria
ese aporte con relacion al tamafio de la economia peruana, es decir, como
porcentaje del PBI, medicion conocida como presidn tributaria. De acuerdo
a los calculos realizados, en el periodo 2020-2035, el aporte a la presion
tributaria nacional del sector minero fluctuaria, en promedio, entreel 1,0% y
el 1,4% como porcentaje del PBl en contextos de precios intermedios y altos,
respectivamente; y fluctuaria, en promedio, entre el 0,5% v el 0,6 % como
porcentaje del PBI en contextos de precios bajos. Esta ultima cifra, incluso,
estaria sobrestimada, ya que en un escenario de precios bajos, la cartera de
proyectos de construccion de mina, durante el mencionado periodo, solo se
desarrollaria parcialmente.

Antes de la pandemia del Covid-19, la evolucion de la economia mundial
permitia un nivel de precios intermedio para el caso de los metales y era
previsible que este escenario se mantuviera durante los siguientes anos.
Actualmente, los precios de los metales base se han deprimido frente a
la paralizacion del aparato productivo global y a un posible escenario de
recesion prolongada.

Sinembargo, mas alla de la crisis causada por la pandemia del Covid-19, este
estudio permite concluir que incluso ante escenarios de precios intermedios
y altos de los metales, enrealidad, la tendencia a largo plazo es que el aporte
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minero a la presion tributaria no se incremente hasta el ano 2035, aun si se
lograse concretar la inversion de la cartera de proyectos vigente (con fecha
prevista de inicio). De hecho, para realizar este ejercicio de proyeccion de
los fututos aportes tributarios del sector minero, se ha considerado tanto
la actual cartera de proyectos de construccion de mina como aquellos
proyectos que iniciaron operaciones entre 2012 vy 2019, que equivalen en
conjunto a una inversién minera acumulada de USS 52600 millones durante
el periodo 2012-2035.

Estos resultados indican que la contribucion tributaria del sector minero,
en el horizonte préximo, tendréa un impacto bastante modesto y no permitira
robustecer las capacidades operativas del Estado peruano. Como se
menciond alinicio del estudio, mientras que en el Peru la presion tributaria,
historicamente, rara vez ha superado el techo del 16 % del PBI'y, méas bien,
ha fluctuado en alrededor del 14 %, la presién promedio en Ameérica Latina
es del 23% vy en los paises de la OCDE llega al 34% del PBI. De hecho, si
el Peru hubiese alcanzado una presion tributaria minima del 18 % del PBI,
tal como sucede en otros paises de la region, hubiésemos logrado una
recaudacion adicionalacumulada, entre 2002y 2019, de S/ 252 000 millones.
De este modo, a pesar del protagonismo del sector minero en la economia
peruana —ciertamente, el Perd se encuentra entre los cinco primeros paises
exportadores netos de minerales en el mundo—, se puede afirmar que el
milagro peruano estara muy lejos de ocurrir a partir del aporte tributario del
sector minero.

En tal escenario, esta investigacion plantea dos propuestas de reforma del
régimen contributivo del sector minero a futuro®® que buscan, por un lado,
producir una recaudacion mas sostenida y oportuna, y por otro lado, generar
unamayor recaudacion durante los ciclos de precios altos de los minerales®.

Un primer instrumento fiscal alternativo es la regalia ad valorem. A diferencia
de la regalia vigente en el pais, que se aplica sobre la utilidad operativa, la
regalia ad valorem se aplica sobre el valor de produccion o ventas.

25  Como parte de una reforma tributaria estructural.

26  Otros dos caminos de reforma para aumentar la contribucion del sector minero en la recaudacion
nacional son o elevar las tasas del actual regimen contributivo, o considerar una coparticipacion
del Estado en el accionariado de las empresas del sector minero como mecanismo de mayor
captacion de la renta generada. Con relacion a este ultimo punto, las estimaciones realizadas, con
una participacion del Estado del 40 % del accionariado en proyectos mineros estrategicos, arroja
una mayor contribucion de entre 0,5% y 0,6 % del PBl al 2035.
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Esta propuesta de regalias ofrece varias ventajas. En primer lugar, tiene
mejores cualidades en terminos de predictibilidad y transparencia debido
a gque se calcula sobre el valor de la produccion o ventas. De hecho, existe
informacion publica suficiente para poder estimar los valores aproximados
del pago de RM sobre el valor de la produccion o ventas. Asimismo, impide
gue las empresas puedan reducir su pago mediante el incremento de
los costos deducibles, tal como puede suceder con el actual regimen de
regalias, que se aplica sobre la utilidad operativa. En efecto, la RM que
depende del margen operativo tiene mayor opacidad en cuanto depende de
las propias decisiones operativas y contables de la empresa, mientras que
la RM sobre el valor de la produccion o ventas presenta mayores ventajas
frente a la elusion.

En segundo lugar, este tipo de regalias tiene la ventaja de generar ingresos
publicos desde el comienzo de la produccion. De hecho, destaca porque
permite compensar, en parte, la ausencia de pago de IR y transferencia de
canon durante los primeros afios de operaciones?®’. En efecto, en varias
regiones del Perd, una de las causas recurrentes de conflictos sociales ha
sidolaausenciadetransferenciasde canonenlos primeroscincoasiete anos
de las operaciones de empresas mineras —periodo que puede extenderse
si los precios de los minerales caen—. En la actualidad, excepcionalmente,
la empresa Las Bambas viene pagando regalias contractuales del 3% del
valor de sus ventas netas; asimismo, en la reciente licitacion del proyecto
Michiquillay, Southern Peru ofrecié un pago similar de regalias del 3% sobre
el valor de sus ventas netas?®.

Yentercerlugar, laRMsobre elvalor de produccion o ventas es coherente con
la sentencia del Tribunal Constitucional del ano 2005, que indicaba que la RM
no es un tributo, sino una contraprestacion o compensacion a los gobiernos

27  La ausencia de pago de IR en empresas mineras durante los primeros afnos de operaciones tiene
varias explicaciones: la propia naturaleza del proyecto minero, que se caracteriza por un alto
componente en inversion, las reglas contables y tributarias aplicables, el disefio financierg,
etcétera.

28  Sibien la actual legislacion permite contar con una RM sobre el margen operativo o el 1 % del valor
del concentrado —la mayor contribucién entre ambas opciones—, en el caso de las empresas
mineras grandes y medianas, este cambio normativo aplicado desde 2011 habria originado que en
la préctica el “piso” del pago de regalias se redujera del 3% al 1 % del valor del concentrado durante
los primeros afios de operacion. Concretamente, en el caso de Minera Las Bambas, que posee una
regalia contractual permanente del 3% del valor del concentrado o ventas netas, su aporte por RM
hacia el gobierno regionaly los gobiernos locales de Apurimac, con la actual legislacion, se hubiera
reducido a la tercera parte, es decir, de S/ 260 millones efectivamente transferidos en 2017 y 2018
en promedio, a una transferencia menor de S/ 85 millones anuales.
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regionales y municipalidades por la explotacion de recursos naturales no
renovables, justificada en la necesidad de la nacion de recibir beneficios de
sus propios recursos antes de que se agoten. Es decir, la contraprestacion
0 compensacion esta directamente vinculada a la extraccion del mineral y
agotamiento del mineral que se ve reflejada en el valor del concentrado o
ventas netas. Por el contrario, la RM vigente que se aplica sobre la utilidad
operativa contradice esta sentencia, en tanto la contraprestacion por el uso
del recurso natural agotable no puede estar asociada a la obtencion o no
de utilidades.

El segundo instrumento fiscal alternativo es el RRT (impuesto sobre las
rentas de recursos naturales), que busca generar una mayor recaudacion
durante los ciclos de mayor rentabilidad, los que tipicamente coinciden con
periodos de precios altos de los minerales. Pocos saben que esta es una
propuesta hecha por una mision del Departamento de Asuntos Fiscales del
FMlenelafno 2006, que, como se ha mencionado, sefialo que elrégimen fiscal
aplicado en ese momento en la mineria peruana no era “suficientemente
progresivo en su estructura”y recomendo la aplicacion del RRT para que se
pudiera capturar una participacion mas alta de la renta minera.

EL RRT es una variante de los impuestos sobre las rentas puras y se aplica
cuando se supera un “ratio”, umbral o tasa de retorno minima de la inversion.
ELRRT toma en cuenta solo los flujos de efectivo netos, lo cual implica que
la totalidad de los gastos incurridos en la exploracion, el desarrollo y la
explotacion de los yacimientos se deducen de manera total e inmediata de
los ingresos. ELRRT se aplicaria ademas del IR de la tercera categoria y de la
regalia minera ad valorem. La aplicacion de esta ultima ya no justificaria la
vigencia del IEM; por tanto, tendria que ser derogado. En cambio, continuaria
la aplicacion del GEM, pues este recae sobre aquellas empresas con CET que
no pagan regalias.

En las campanas presidenciales de los anos 2006 y 2011, estuvo presente
en los debates y propuestas la creacidn de un impuesto o mecanismo para
que el Estado peruana captara una porcion de las llamadas sobreganancias
producidas en el sector minero, debido al contexto de precios altos de los
minerales. Estas discusiones se originaron durante el periodo conocido
como el superciclo de precios. Las medidas que adoptaron los gobiernos
entrantes, sin embargo, no lograron un aumento importante del Estado en
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la captacion de la renta minera, tal como lo demuestran varios estudios?®.
¢Qué lecciones nos deja esta etapa de la historia peruana reciente? ;Como
prepararnos de cara al futuro cuando nos encontremos con un nuUevo
periodo de precios altos de los minerales?’® Actualmente, no contamos
con un instrumento en el Peru que permita medir y obtener una parte de
las sobreganancias que el sector minero obtendria en un periodo de precios
altos. ELRRT, propuesto por el FMI durante aquellos anos, se presenta como
una alternativa®™.

Una de las conclusiones principales de esta investigacion es que introducir
el criterio de rentabilidad podria ser mas objetivo al momento de evaluar la
estructura contributiva para el sector minero en el Pert y plantear reformas
gue la modifiquen.

Tipicamente, en el Perd se ha tendido a evaluar la carga tributaria del
sector minero comparandola con la de otros paises, lo cual ha establecido
en el “discurso” los limites de lo que es posible modificar en la estructura
contributiva del sector minero. Sin embargo, se han omitido otras variables,
como los costos de produccion por pais, que, comparativamente, en el
caso del Peru son mas bajos con relacion a sus principales minerales de
produccion. El criterio de rentabilidad minera permite ampliar los margenes
de accion frente al disefo de nuevos instrumentos contributivos. De
hecho, con la informacion del IPE, se podia concluir que al ajustar los
costos de produccion proporcionalmente por pais, para el caso del cobre,
el Peru podia elevar su carga tributaria respecto a la de Australia, hasta
determinado margen, sin perder competitividad debido a los menores costos
de produccion.

29 Mendoza, A.y De Echave, J. (2018). ;Pagaron lo justo? Politica fiscal peruana en tiempos del boom
minero. Oxfam, CooperAccion.

30 Enelfuturo, la transicion energética mundial podria incrementar la demanda de algunos minerales
como el cobrey, a suvez, su cotizacion en el mercado internacional.

31  Paradeterminar la actual RM, el IEM y el GEM se toma como base de referencia la utilidad operativa
trimestral. Para calcular estas tres obligaciones, se aplican tasas marginales progresivas en funcion
de los tramos crecientes del margen operativo de la empresa (utilidad operativa / ingresos o ventas
netas). Si bien el disefo de estos instrumentos permitiria captar una mayor ganancia en periodos
de precios mas altos, habria que evaluar si las tasas marginales actuales son lo suficientemente
progresivas para cumplir con el objetivo de captar las rentas extraordinarias mineras. La evidencia
sefnala que estas tres nuevas obligaciones aplicadas desde 2011 lograron recaudar, en conjuntoy
en promedio, un monta similar al que habria recaudado la antigua RM aplicada sobre el valor de las
ventas netas.
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Finalmente, esimportante ajustar las politicas sobre contratos de estabilidad
juridica para el sector minero y devoluciones tributarias. Los contratos de
estabilidad juridica fueron establecidos por la Ley General de Mineria de
1992 y estabilizan el regimen tributario, administrativo y cambiario para las
empresas mineras por un plazo de quince anos. Actualmente, existen siete
empresas con contratos de estabilidad vigentes, la mayoria vinculada al
sector cuprifero. Este tipo de contratos, sibien asegura la estabilidad juridica
delinversionista, no ha estado exento de criticas debido al estrecho margen
que le deja al Estado para la aplicacion de nuevas politicas. Por ejemplo, las
actuales condiciones estabilizadas comprenden a empresas que registran
el 55% de la produccion de cobre.

Ademas, si bien los contratos de estabilidad juridica ayudan a evitar
posibles medidas desproporcionadas por parte del Estado, su disefno
actual no esta ayudando al pais en el sentido contrario, es decir, cuando se
producen situaciones en las que las empresas buscan eludir agresivamente
medidas gubernamentales de interés publico. Es el caso, por ejemplo, de las
controversias ocurridas con Cerro Verde, empresa que se opone alpago deRM
y estaria préxima a demandar al Estado peruano ante el Centro Internacional
de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI). Esta situacién
pone en cuestionamiento si es que se deberian o no estabilizar todos los
parametros que actualmente incluyen los contratos de estabilidad juridica.
Para algunos especialistas, por ejemplo, estos contratos no deberian avalar
la estabilidad de beneficios tributarios.

Una segunda ruta frente al aprovechamiento excesivo de este tipo de
contratos es la propia derogacion del articulo 62 de la Constitucion Politica
de 1993, que conlleva a la eliminacion de este mecanismo. El pais vive en un
contexto econémico indiscutiblemente distinto del de la decada de los afios
90. De hecho, paises como Australia, Canada, México o Brasilno emplean CET.

Otro tema que ha venido generando bastante atencidn es el de las
devoluciones tributarias al sector minero. Estas devoluciones ocurren
precisamente por los denominados saldos a favor del exportador (SFE)
y las devoluciones del IGV a favor de las empresas exportadoras. Con
relacion al uso discrecional de este mecanismo de devolucion, se podria
considerar, porejemplo, que silarecaudacion neta delsectoresnegativa,
se aplique un diferimiento en la ejecucion de las devoluciones, lo que
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no implica que el exportador perdera este credito fiscal en los proximos
ejercicios fiscales®.

La revision del contexto, la evolucion de la politica tributaria en general y
la vinculada a la mineria en particular, y el debate abierto todos estos afos
plantean el reto de definir propuestas alternativas que apunten a combatir
la inequidad del sistema tributario en el Perd. En el hoy anhelado escenario
postpandemia, la tarea mayor sera lograr una recuperacion sostenida de la
presion tributaria y apostar por una reforma fiscal progresiva. Y en el caso
de la mineria, la agenda pendiente implica definir a futuro una politica fiscal
dotada de instrumentos adecuados para la captura optima de la renta
minera, superando los errores del pasado reciente y, sobre todo, con el
objetivo de que el Estado peruano pueda contar con los recursos necesarios
para responder a la demanda de la poblacion, fortalecer el gasto social vy,
asi, enfrentar en mejores condiciones situaciones de emergencia como la
que se ha desatado luego de la llegada al pais del Covid 18.

32 Tal como sucede con otros mecanismos tributarios como el arrastre de pérdidas.
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